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INNHOLD
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SAMMENDRAG

HOVEDBUDSKAP

v' I Stavanger kommune har det veert bred politisk enighet om mal og virkemid-
ler i bdde overordnede kommuneplaner og detaljerte reguleringsplaner. Dette
gjelder ogsa i Friomrddeprosjektet. De politiske foringene i dette prosjektet
innebeerer etablering av en grennstruktur med kommunen som eier, ved bruk
av reguleringsplaner, og ekspropriasjon om nedvendig, og et prisnivd ved er-
verv basert pa nasjonale rettslige prinsipper for fastsettelse av ekspropria-
sjonserstatninger.

v' Friomradeprosjektet har langt pd veg nadd sine mal, det er ervervet 2100 de-

kar til friomrade og etablert 16 500 meter turvei. Nesten hele Stavanger kom-
munes befolkning har na tilgang til et turveinett innenfor 500 meter fra sin bo-
lig.
Det er gjennom hele perioden brukt 265 mill. kr til dette prosjektet.
Det stilles sporsmdl ved om Stavanger kommune i tilstrekkelig grad har lyktes
med & synliggjore eller markedsfere de samfunnsmessige gevinstene ved Fri-
omradeprosjektet for byens innbyggere.

v’ Stavanger kommune har, sa langt vi kan se, gjennomfert de aktuelle prosesse-
ne pa en formell og juridisk korrekt mate. Kommunen har i det alt vesentlige
fatt stotte for sin saksbehandling og sine vurderinger hos fylkesmannen og i
domstolene.

v' Mange av de bererte grunneierne har opplevd kontakten med Stavanger
kommune som ubehagelig og konfliktfylt. Dette henger sammen med den in-
teressekonflikten som ligger i regulering og erverv, en oppfatning av erstat-
ningsnivaet som helt urimelig, og en kontakt og kommunikasjon med kom-
munen som ikke har blitt opplevd som tillitvekkende og konfliktdempende,

men tvert imot fort til at konflikten blir eskalerende.

ANBEFALINGER

Vi vil anbefale Stavanger kommune:

» A vurdere hvordan man kan styrke budskapet om samfunnsmessige ge-
vinster ved Friomrddeprosjektet.

> A vurdere om det i ekspropriasjonssaker er behov for & styrke begrunnel-
sen for at tiltaket er «mer til gagn enn til skade» (jf. oreigningsloven).

» A vurdere om det er grunnlag for en politisk gjennomgang av de rettslige
prinsipper for fastsettelse av ekspropriasjonserstatninger.

» A vurdere om man skal utvikle egne retninglinjer for kontakt og kommu-
nikasjon med grunneiere i saker som innebeerer grunnerverv, for der-
igjennom a fa en bedre konflikthandtering i vanskelige saker.
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INNLEDNING

Bakgrunnen for denne undersgkelsen er at det i media har veert gjentatte oppslag om
grunnerverv og ekspropriasjoner i Stavanger kommune, de fleste av disse knyttet til

«Friomrddeprosjektet».

Ordfereren har bedt kontrollutvalget v/lederen om en forvaltningsrevisjon. Kon-
trollutvalget i Stavanger kommune vedtok pd metet 07.06.2013 & gjennomfere en un-
dersgkelse knyttet til kommunens arbeid med grunnerverv og ekspropriasjoner. Kon-
trollutvalget peker pa at formédlet med prosjektet er & underseke kommunens proses-
ser, saksbehandling og partskommunikasjon forut for vedtak om ekspropriasjon, og
tilsvarende oppfelging etter at vedtak er fattet. Det skal undersgkes om prosessene er
i trdd med lovmessige, politiske og administrative foringer.

Arbeidet er avgrenset til Friomrddeprosjektet, med enkelte henvisninger til annet

grunnerverv.

METODE

e Intervjuer av folkevalgte, i administrasjonen, og grunneiere

e Gjennomgang av dokumenter — protokoller, sakspapirer, reguleringsplaner,
bl.a. avtaler med grunneiere/rettsdokumenter i ca. 200 saker.

e Dette saksomradet er omfattende og komplisert, ikke minst juridisk. Vi har
derfor sett behovet for a knytte til oss ekstern eksperise, bl.a. med en teoretisk
giennomgang og veiledning ved rapportutformingen. Denne er gitt av tidlige-
re ferstelagmann i Borgarting lagmannsrett, Nils Erik Lie.

REGLEMENTER, RETNINGSLINJER OG FULLMAKTER

Stavanger kommunes erverv av friomrdder er underlagt ulike lover og forskrifter, i
tillegg til de formelle krav som Stavanger kommune selv har utformet for denne ty-
pen saker. Det dreier seg om formelle prosesskrav til utarbeidelse av plan, gjennom-
fering av grunnerverv og til opparbeidelse og tilrettelegging av ervervet grunn. Alle
disse fasene - planlegging, gjennomfering og opparbeidelse - er underlagt omfatten-
de formelle krav og retningslinjer. Var undersgkelse har her folgende konklusjoner:

- Var gjennomgang av de tre utvalgte reguleringsplanene viser at kommunen
har overholdt de formelle kravene til saksbehandling og kontakt med grunn-
eierne.

- Der det har foreligget klage pd planvedtak i Stavanger kommune, har Fyl-
kesmannen stadfestet kommunens vedtak.

- I detilfeller der retten har gatt inn i vurderinger av reguleringsplaners lovlig-
het og vedtaks gyldighet, har retten gitt Stavanger kommune medhold.

- Fylkesmannen har ikke hatt merknader til kommunens saksbehandling forut
for ekspropriasjonsvedtaket, herunder kravet til forhandlinger, og har stadfes-
tet kommunens vedtak.
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- Stavanger kommune har overholdt de overordnede formelle kravene til vars-
ling, involvering, forberedelse og gjennomfering av ekspropriasjon, men pro-
sessforlopene er likevel til dels forskjellige i de sakene vi har gjennomgatt.

- Den rettslige behandlingen av ekspropriasjonsvedtakene har stottet vedtake-
nes gyldighet.

- Ut fra intervjuer og dokumenter til politiske utvalg er det var vurdering at de
folkevalgte i all hovedsak har fatt tilstrekkelig informasjon om Friomradepro-
sjektets retning og framdrift. Flertallet har foretatt prinsipielle veivalg i pro-

sjektet, og har vedtatt reguleringsplaner og i noen tilfeller ekspropriasjoner.

PRINSIPPER -~ SAMFUNNSMESSIGE BEHOV VS. ENKELTINDIVIDET OG PRIVAT El-
ENDOMSRETT

- Stavanger kommune har gjennom en arrekke brukt kommunalt erverv av
grunn som virkemiddel i byutviklingen.

- Statlige myndigheter har stilt klare krav til Stavanger kommune om a etab-
lere «grenne omrader» for & f& godkjent nye boligbyggingsomrader.

- Forstaelse eller aksept for kommunalt erverv som virkemiddel kan svek-
kes ved at man bandlegger sterre arealer enn det som tas i bruk, og ved at
kommunen ikke skjotter arealene tilstrekkelig.

- Stavanger kommune har gjennom hele Friomrddeprosjektet lagt til grunn
at kommunen skal overta eiendomsretten til de aktuelle arealene. Det har
veert bred politisk stette for dette standpunktet, selv om et lite mindretall
har stemt imot.

- Det stilles spersmél ved om Stavanger kommune i tilstrekkelig grad har
lyktes med & synliggjore eller markedsfere de samfunnsmessige gevinste-
ne ved Friomrddeprosjektet. Vi vil anbefale kommunen & vurdere hvor-

dan man kan fa presentert dette budskapet pa en sterkere mate enn i dag.

FORHOLDET MELLOM ROLLEN SOM REGULERINGSMYNDIGHET OG ROLLEN SOM
AVTALEPART

Norske kommuner er satt til a ivareta bade rollen som reguleringsmyndighet og rol-
len som avtalepart ved gjennomfering, kommunen kan ikke velge eller organisere seg
bort fra dette.

I denne situasjonen ligget dilemmaet med a ivareta prinsipielle og overordnede regu-
leringsbehov pa den ene siden, og a finne hensiktsmessige forhandlingslesninger pa
den annen side. Konsekvensene kan vere at man enten blir s kompromissorientert i
reguleringsfasen at man ikke far ivaretatt selve reguleringsbehovet, eller pa den
andre ytterkanten sa prinsipiell at praktisk gjennomfering av planen blir urimelig ar-
beidsomt og kostnadskrevende.

I Stavanger kommune er det foretatt et organisatorisk skille mellom de to rollene, i
hver sin avdeling og med hvert sitt politiske utvalg. P4 denne méten vil kommunen

markere at det er to ulike instanser som ivaretar de to rollene. Avdelingene md ned-
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vendigvis samarbeide om problemstillinger i ulke faser, men man ensker gjennom et
slikt skille & bidra til & avdempe uheldige implikasjoner.

Det ma4 altsa i en viss utstrekning aksepteres at enkeltinteresser blir tatt hensyn til i
reguleringsfasen, og ogsa at det i en etterfglgende forhandlingsfase er akseptabelt &
klargjeore at ekspropriasjon er et alternativ. Det vil likevel vare rom for & ta hensyn til
individuelle gnsker fra den enkelte grunneier, sd lenge man holder seg innenfor
rammene i reguleringsplanen, og grunnleggende likhetshensyn grunneierne imellom

samtidig blir ivaretatt.

ERSTATNING VED GRUNNERVERV

Gjennom prinsippene i ekspropriasjonserstatningsloven og gjeldende rettspraksis er
det etablert et nasjonalt erstatningsregime som innebeerer:
- Den som blir fraekspropriert skal ha full erstatning (Grunnloven § 105).
- Erstatning fastsettes ut fra salgsverdi eller bruksverdi (ekspropriasjonser-
statningsloven § 4).
- Gjeldende regulering gir rammene for den paregnelige bruk som skal leg-
ges til grunn ved erstatningsfastsettelsen.
- For arealer som er regulert som friomrade kan det ikke paregnes tomte-
verdi.
- Sdkalt utjevnet strokspris (parkprinsippet) kan til vanlig ikke legges til
grunn for friomrader, men bare for mindre friarealer internt i et utbyg-

gingsomrdde.

I sum forer dette til lave erstatningssummer for friarealer, sd lave at de av grunneier-

ne oppfattes som saerdeles urimelige.

Stavanger kommune har, s& langt vi kan se, forholdt seg til dette utgangspunktet pa
en juridisk korrekt mate i sine forhandlinger med grunneierne, og kommunens til-

budte erstatningsniva har i det alt vesentlige fatt tilslutning i domstolene.

Hvis Stavanger kommune ensker & vurdere prisnivaet ved erstatninger, ma man se
pa hvilket handlingsrom gjeldende rettslige prinsipper gir, eller hvilke muligheter det
er for 4 legge andre prinsipper til grunn, og ikke minst vurdere konsekvensene av et

annet prisniva.

SP@RSMALET OM FORSKJELLSBEHANDLING ELLER URETTFERDIGHET

I de aktuelle sakene framferer mange av grunneierne pastander om urettferdighet og
forskjellsbehandling. Disse pastandene er knyttet til:

¢ Kommunens inngripen i den private eiendomsretten.
Flere av grunneierne har bestridt grunnlaget for ekspropriasjon for sin eien-
dom, og fremmet dette synspunktet for retten. Sa langt vi kan se har kommu-

nen fatt medhold i alle rettsaker hvor ekspropriasjonsgrunnlaget er bestridt..
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e Kommunens oppgjer for det ervervede eller eksproprierte arealet.
De fleste av de berorte grunneiere er seerdeles misfornoyd med det oppgjoret
de far. En viktig forklaring her er den enorme prisforskjellen pa utbyggings-
omrdder og friomrader, som av de bergrte oppleves som urettferdig.

e Forskjellige grenser og storrelse for areal for bolig (det «gule feltet» som ikke
er regulert til friomrade), antall bygninger/boenheter pa eiendommen som
legges inn i friomradet eller lasninger ved praktisk opparbeidelse.

Kommunens utgangspunkt er likebehandling. Det er ingen skjematisk tilneerming til
dette, med for eksempel et gitt antall kvadratmeter til boligareal eller lignende. Like-
behandling skal ivaretas ved at man ser hen til hvordan tilsvarende saker har veert
behandlet tidligere. Utfordringen pa dette omrddet er at ingen saker eller eiendom-

mer er like. Storrelse, plassering, antall bygninger osv. vil variere fra sted til sted.

I klagesaker hos fylkesmannen og saker behandlet i domstolene er det ikke pavist at

kommunen har foretatt urimelig forskjellsbehandling.

Med det utgangspunktet som her ligger hos domstolene, er det var vurdering at vi fra
Rogaland Revisjons side i denne undersegkelsen ikke har grunnlag for a fastsla at
kommunen har foretatt usaklig forskjellsbehandling eller urimelighet. Dette betyr ik-
ke at vi mener at dette ikke kan ha skjedd, men en slik padstand fra en grunneier ma

fremmes for retten og fa sin vurdering og avgjerelse der.

MAL OG RESULTATOPPNAELSE | FRIOMRADEPROSJEKTET

- Friomradeprosjektet har veert drevet malbevisst siden 2001 for a sikre Stav-
angers befolkning tilgang til nedvendige friarealer.

- I prosjektet har man jevnlig rapportert til politisk styringsgruppe, bade om
prinsipper og detaljspersmal. Prosjektet har etter var vurdering hatt tung poli-
tisk forankring.

- Det har veert bred politisk enighet om mélene i Friomrddeprosjektet.

- Det har veert bred politisk enighet om virkemidler, som bruk av regulerings-
myndighet, sikring ved erverv og ekspropriasjon om nedvendig.

- De folkevalgte har understreket at det er gnskelig at man kommer fram til fri-

villige lgsninger.

STATLIGE FORINGER | FRIOMRADEPROSJEKTET - MILJ@DIREKTORATETS VURDE-
RINGER

Miljedirektoratet omtaler Stavanger kommunes arbeid med Friomradeprosjektet som
forbilledlig, med vekt pa tilgjengelige skonomiske ressurser, samt omfang og tempo i

sikringsarbeidet.

Miljedirektoratet ga ingen feringer med hensyn til virkemidler, for eksempel eie eller
leie, men ga uttrykk for at de syntes Stavanger kommune la seg pa et hoyt prisniva

ved erstatninger.
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FORHOLDET TIL GRUNNEIERNE - KONFLIKTHANDTERING

Et stort flertall av de grunneierne vi har hatt kontakt med, gir uttrykk for en negativ
opplevelse av kontakt og kommunikasjon med Stavanger kommune. Uttrykk som gar
igjen er maktmisbruk, forskjellsbehandling, arroganse, hardhendt praksis, lite fleksi-
bilitet, enveiskjoring og manglende imgtekommenhet. Disse utrykkene er ikke uniso-
ne. Det er noen fa grunneiere som gir uttrykk for et mer positivt og ryddig forhold til
kommunen.

Konfliktgrunnlaget vil variere, men etter var gjennomgang av dokumenter og i in-
tervjuer, er dette hovedinnholdet:
- Reguleringsplanens innhold - behovet for friomrader
- Omfanget av ervervet - bare turstier eller hele friarealet
- Ervervsform - eie eller leie
- Erstatningsnivd - ferst og fremst pris, men ogsa muligheten for erstatnings-
tomter
- Grensene og betingelsene for den delen grunneieren sitter igjen med, og en
opplevelse av forskjellsbehandling pa dette omradet.

- Informasjon, kommunikasjon, metet med kommunen.

Nér vi her ser pd kommunens muligheter for a handtere konfliktene, tar vi for gitt at
de politiske foringene ligger til grunn: Det skal etableres friomrader, det skal erverves
for & eie, om neodvendig med ekspropriasjon, og erstatningsnivaet skal veere i trad
med et etablert nasjonalt erstatningsregime. Det ligger da et grunnlag som allerede i
utgangspunktet gir et betydelig konfliktniva.

Det er likevel var vurdering at Stavanger kommune kunne ha redusert konfliktnivaet
i saker om grunnerverv og ekspropriasjoner ved a ha en mer aktiv tilneerming til

konfliktutfordringer og konflikthdndtering gjennom hele prosessen.
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RAPPORTEN
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1 INNLEDNING

BAKGRUNNEN for denne undersgkelsen er at det i media har veert gjentatte oppslag
om grunnerverv og ekspropriasjoner i Stavanger kommune, de fleste av disse knyttet
til «Friomradeprosjektet».

Ordfereren har bedt kontrollutvalget v/lederen om en forvaltningsrevisjon. Kon-
trollutvalget i Stavanger kommune vedtok pa metet 07.06.2013 & gjennomfere en un-
dersgkelse knyttet til kommunens arbeid med grunnerverv og ekspropriasjoner. Kon-
trollutvalget peker pa at formdlet med prosjektet er & underseke kommunens proses-
ser, saksbehandling og partskommunikasjon forut for vedtak om ekspropriasjon og
tilsvarende oppfelging etter at vedtak er fattet. Det skal undersgkes om prosessene er

i trdd med lovmessige, politiske eller administrative feringer.
Undersgkelsens PROBLEMSTILLINGER er formulert slik:

¢ Hyvilke reglementer, retningslinjer, saksbehandlingsregler, og lignende finnes
for ekspropriasjonssaker i Stavanger kommune? Blir disse reglene fulgt?

e Hvor stor del av sakene ender med klage eller rettsak? Hva er det endelige re-
sultatet i disse sakene?

e Hvordan er fullmakter fordelt politisk og administrativ i ekspropriasjonssa-
ker? Hvordan rapporteres beslutninger fattet etter fullmakt?

e Kommunen har en rolle bdde som forhandlingspart og som regulerende myn-
dighet i disse sakene. Hvilke konflikter eller uheldige implikasjoner ligger det
i 4 kombinere disse to rollene? Hva blir gjort for eventuelt & motvirke denne
rollekonflikten?

¢ Hvordan sikrer kommunen at prinsippene om likebehandling blir ivaretatt?

e Hvordan opplever bergrte grunneiere informasjon, kommunikasjon og kon-
takt med kommunen?

e Hyvilke vurderinger ligger til grunn for kommunens erstatningstilbud til den

enkelte grunneier?

Denne undersgkelsen ligger i skjeeringspunktet mellom politikk og administrasjon. Vi
har i vart arbeid veert bevisst pa at det ikke er vart oppdrag & vurdere politiske avvei-

ninger, prioriteringer eller beslutninger.
METODISK har vi benyttet:

e Intervjuer: ca. 351 alt:
- Gruppelederne for de politiske partiene i Stavanger bystyre
- Forhandlingsutvalget/ kommunalutvalget (som er politisk styringsgruppe
for Friomradeprosjektet)
- R&dmannen og aktuelle direktorer
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- Juridisk sjef, byplansjef, park- og vegsjef (som er administrativ styrings-
gruppe for Friomradeprosjektet)

- Naverende og tidligere kommuneadvokat

- Prosjektleder og prosjektmedarbeider i Friomradeprosjektet.

- Kommunens prosessfullmektig og en av grunneiernes prosessfullmektiger.

Grunneiere:
- Dybdeintervju med 20 grunneiere, som representerer 10 eiendommer-
- Intervju/kontakt pa telefon med 10 grunneiere, som representerer hver sin

eiendom.

Gjennomgang av dokumenter — bl.a.:

- Protokoller og saksdokumenter fra bystyre, formannskap, kommunalstyre,
forhandlingsutvalg.

- Avtaler med grunneiere og rettsdokumenter i ca 200 saker/eiendommer i
Friomradeprosjektet.

- Kommuneadvokatens dokumenter om Stavanger kommunes ekspropria-
sjonssaker utenom Friomrddeprosjektet - de ti siste arene.

- Reguleringsplaner - gatt gjennom hele prosessen/dokumentasjonen for tre

utvalgte planer.

Egen gjennomgang med Miljedirektoratet.
Stavanger kommune v/Friomradeprosjektet har deltatt i et statlig prosjekt i
regi av Miljodirektoratet. Direktoratet har gitt en egen vurdering, bl.a. om

statlige foringer og en sammenligning med andre kommuner.

Ekstern ekspertise.

Vi har i dette prosjektet fatt ekstern stotte og veiledning:

- Tidligere forstelagmann i Borgarting lagmannsrett - Nils Erik Lie - har laget
et kapittel om det juridiske fundamentet. Han har ogsd kommentert og veile-
det i andre deler i rapporten.

- Forsteamanuensis ved UiO Sverre Blandhol har spesiell kompetanse pa for-
handlinger og konflikthandteringer pa dette feltet, og han har utarbeidet et

notat til rapporten om dette temaet.

UTVALG/REPRESENTATIVITET

I en undersgkelse som denne med mange bergrte og en sveert omfattende skriftlig

dokumentasjon over flere tidr, er det nedvendig & gjore et utvalg. Da er det viktig at

utvalget er sd representativt som mulig for helheten. Vi har gjort dette ved a velge ut

alle grunneierne innenfor ett omrade i Friomrddeprosjektet - Tasta/Stokka - som vi

vurderer som representativt med tanke pa konfliktniva. Det vil veere andre omrader

med béade hoyere og lavere konfliktniva. Det er ogsa viktig & ha kontakt med alle
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grunneierne innenfor ett omrade, fordi vi da far fanget opp alle ulike synspunkter og
standpunkter for de som har veert berort.

I vart metodiske arbeid er det ogsa viktig & sammenholde informasjon fra de ulike in-
tervjuene med skriftlig informasjon fra dokumenter, slik at disse kildene utfyller

hverandre og til sammen danner ett samlet bilde.

Vér samlede vurdering er at metodebruk og kildetilfang har gitt et tilstrekkelig

grunnlag til 4 besvare problemstillingene i undersgkelsen.

En mer detaljert oversikt over metodisk tilneerming finnes i rapportens vedleggsdel.

ANDRE FORHOLD

Utgangspunktet for denne undersgkelsen var alt grunnerverv og alle ekspropriasjo-
ner i Stavanger kommune. Vi har utover i arbeidet sett at det var hensiktsmessig &
begrense det til Friomrddeprosjektet. Det er her de fleste konfliktsakene finnes, og her
far man illustrert de dilemmaene og valgene som kommunen stdr overfor. Sa vil vi

noen steder peke pd enkelte forskjeller fra Friomradeprosjektet til annet grunnerverv.

Habilitetsspersmal er blitt vurdert for kontrollutvalgets leder og revisjonsdirektoren,
protokollert i kontrollutvalgets mate 10.09.2013.

Radmannen er orientert om innholdet i denne rapporten for den sendes over til kon-
trollutvalget.
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2 FAKTABESKRIVELSE OG
VURDERINGER

2.1 DET JURIDISKE GRUNNLAGET

Dette saksomradet er omfattende og komplisert, ikke minst juridisk. Vi har derfor sett
behovet for 4 fa en teoretisk gjennomgang fra kompetent juridisk hold. Tidligere fors-
telagmann i Borgarting lagmannsrett, Nils Erik Lie, har pd oppdrag fra Rogaland Re-
visjon IKS utformet nedenstaende notat.

FORVALTNINGSREVISJONSPROSJEKT GRUNNERVERV/
EKSPROPRIASJONER I STAVANGER KOMMUNE

1 Innledning

Jeg viser til avtale av 13. oktober 2013 og skal i det folgende komme med en kort teore-
tisk innforing i saksomrddet, jf. avtalens punkt 1, samt noen andre synspunkter i sa-
kens anledning.

Jeg har forstitt det slik at saken forst og fremst er knyttet til kommunens grunnerverv
i forbindelse med prosjektet “Areal til friomrdder - turveier — lekeplasser 0g idretts-
formdl” - det sdkalte ”friomrddeprosjektet” som formannskapet opprettet i 2001. Jeg
har i den forbindelse lest gjennom tilsendt materiale fra Rogaland Revisjon, samt det
materiale om prosjektet som befinner seg pd kommunens hjemmesider.

Jeg tar utgangspunkt i plan- og bygningsloven (PBL) av 27. juni 2008 nr. 71. Eldre
saker er behandlet etter de tilsvarende bestemmelsene i plan- og bygningsloven av
1985. Jeg antar det er unodvendig d vise eksplisitt til disse bestemmelsene. Enkelt sagt
kan erverv som dette deles inn i to faser — reguleringsfasen og ervervsfasen.

2 Reguleringsfasen

21  Kommuneplanens arealdel

Utgangspunkt er plan- og bygningsloven (PBL) § 11-5 om kommuneplanens arealdel.
Bestemmelsen dpner ogsd for utarbeidelse av kommunedelplaner. Rettsvirkningene av
arealdelen er omtalt i § 11-6. Den fastsetter fremtidig arealbruk i kommunen, og er
bindende for nye tiltak, som ikke md veere i strid med planens arealformdl. Etter § 11-
7 kan det legges inn underformdl under de enkelte arealformilene. Kommuneplanen
gir ikke ekspropriasjonshjemmel, men berorte eiere av ubebygde eiendommer kan etter
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PBL § 15-1 under visse forutsetninger kreve innlosning av areal som er angitt som
areal til offentlige friomrdider. Det er neppe noen aktuell problemstilling her.

2.2 Reguleringsplaner

PBL kapittel 12 omhandler reguleringsplaner. Kapitlet har bestemmelser bdde om pla-
ner som foreslds av planmyndigheten selv, dvs. av kommunen, og om planer som
fremmes av andre. Jeg gdr ut fra at samtlige planer som er aktuelle for friomrdidepro-
sjektet, er initiert av kommunen.

Etter § 12-1 skal kommunestyret sorge for at det blir "utarbeidet reguleringsplan for
de omrider i kommunen hvor dette folger av loven eller av kommuneplanens arealdel,
samt der hvor det ellers er behov for d sikre forsvarlig planavklaring og gjennomforing
av bygge- og anleggstiltak, flerbruk og vern i forhold til berorte private og offentlige
interesser.”

Etter samme bestemmelse kreves det reguleringsplan “for gjennomforing av storre
bygge- og anleggstiltak og andre tiltak som kan fi vesentlige virkninger for miljo og
samfunn”. Tiltak som ikke omfattes av disse kriteriene, krever altsi ikke regqulerings-
plan si lenge de er i samsvar med kommuneplanens arealdel.

Etter 12-5 skal requleringsformil angis i planen. Av aktuelle underformdl nevner jeg
at "idrettsanlegg” og “uteoppholdsarealer” er nevnt under formilet “bebyggelse og
anlegg”. "Areal for naturomrdder, turdrag, friomrider og parker” er nevnt under
formalet ”grennstruktur”, og underformilet ”friluftsomrider” er nevnt under formd-
let "landbruks-, natur, og friluftsformil samt reindrift, samlet eller hver for seg”.

Av saksbehandlingsregler nevner jeg at § 12-8 omhandler ”oppstart av reguleringsar-
beid”. Melding om oppstart av planarbeid skal kunngjores i minst en avis som er al-
minnelig lest pd stedet, samt elektronisk. Grunneiere, festere 0g andre rettighetshavere
som blir berort, skal varsles "pd hensiktsmessig mite”.

Etter § 12-10 skal forslag til plan sendes pi horing og legges ut til offentlig ettersyn.
Grunneiere, festere 0g ”sd vidt mulig” andre rettighetshavere i planomridet samt na-
boer skal 0gsd i denne omgangen varsles "pd hensiktsmessig mdte”, og har da selvfol-
gelig full anledning til i uttale seg om planforslaget.

Etter § 12-12 vedtas planen av kommunestyret. Det er uttrykkelig sagt i bestemmelsen
at det skal fremgd av saksframlegget hvordan innkomne uttalelser til forslaget har
veert vurdert, 0g hvilken betydning disse er tillagt. Kommunestyret mad treffe vedtak
senest 12 uker etter at planforslaget er ferdigbehandlet

14



Rogaland Revisjon IKS

I § 12-12 siste ledd jf. § 1-9 er det uttrykkelig bestemt at endelig planvedtak kan pd-
klages etter forvaltningslovens alminnelige bestemmelser. Klage forutsetter “rettslig
klageinteresse”, jf. forvaltningsloven § 28. Denne interessen vil i utgangspunktet veere
til stede hos alle grunneiere og rettighetshavere som blir berort av planen. Klagefristen
er tre uker fra mottatt vedtak. Klageinstans er fylkesmannen.

PBL § 15-2 og § 15-3 har bestemmelser om innlosning, som kan kreves av grunneie-
ren pd samme vilkdr som ved kommuneplanen, og i tillegg ndr requleringen medforer
at en eiendom blir edelagt som byggetomt og heller ikke kan nyttes pd annen regnings-
svarende mite. Jeg antar at heller ikke dette er en aktuell problemstilling.

3 Ekspropriasjon

Etter PBL § 16-2 kan kommunestyret vedta ekspropriasjon til gjennomfering av regu-
leringsplan. Ekspropriasjonen kan etter § 16-7 omfatte hele eler deler av planomridet.
Kompetansen til d fatte vedtak kan delegeres til formannskapet etter kommuneloven §
13. Etter § 16-2 gjelder en 10-drsfrist fra kunngjeringen av planen.

Ekspropriasjon til «frimark, naturpark og anna markestykke der kven det er kan lauga
seg eller halda til i friluft” eller til "idrottsplass” kan ogsd gjennomfores etter oreig-
ningsloven av 23. oktober 1959 nr. 3 § 2 forste ledd nr. 37 0g 38, alternativt til eks-
propriasjon etter PBL. Dette alternativet fremstdr som lite praktisk, 0g jeg gdr ikke inn
pi det i det folgende.

Saksbehandlingsregler er tatt inn i § 16-2 fjerde ledd. For vedtaket skal saken skal
vaere best mulig klarlagt, og de som inngrepet er rettet mot, skal ha fitt anledning til d
uttale seg. Bestemmelsen md suppleres med oreigningsloven § 12 andre ledd, hvoretter
"partane kan verta oppmoda om d freista fi til en minnelig semje”. Paragrafen inne-
holder ogsi bestemmelser om sikalt allmannavarsel, noe som neppe er aktuelt her. Ut-
taleretten har altsd tredobbel hjemmel. Vi finner overlappende bestemmelser bide i
PBL og oreigningsloven, som her ma suppleres med de generelle bestemmelsene om ut-
talerett i forvaltningsloven.

Begrensningene i oreigningsloven § 2 andre ledd, hvoretter ekspropriasjon ikke kan
besluttes "utan det md reknast med at inngrepet tvillaust er til meir gagn enn skade”
gjelder tilsvarende ved ekspropriasjon etter PBL. Det kreves ikke kvalifisert interes-
seovervekt, men regelen gir uttrykk for et klarhetskrav. Det md veere utvilsomt at inte-
resseovervekt er til stede.

Ekspropriasjonsvedtak kan treffes selv om planvedtaket er piklaget, med mindre det er
besluttet utsatt iverksetting etter forvaltningsloven § 42. Gjennomfering av ekspro-
priasjonen kan imidlertid ikke skje for planvedtaket er endelig.
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Gyldigheten av ekspropriasjonsvedtaket kan gjores til gjenstand for saerskilt sak, eller
den kan proves i forbindelse med ekspropriasjonsskjonnet. Sporsmilet om nodvendig
interesseovervekt er til stede vil imidlertid normalt anses som en politisk vurdering
som er foretatt i forbindelse med planvedtaket, slik at denne vurderingen ikke kan
overproves av domstolene.

4 Ekspropriasjonsskjonn

PBL har ingen frister for d begjeere skjonn etter at ekspropriasjonsvedtak er truffet.
Oreigningsloven § 16 fastsetter imidlertid en frist pd ett dr fra ekspropriasjonsvedta-
ket. Det er lagt til grunn at denne gjelder tilsvarende ved ekspropriasjon etter PBL.

Skjonnsbegjeering md altsd veere avsendt til retten innen ett dr fra vedtaket. Inntil 1.
januar 2013 var adressaten Stavanger skjonnsrett for bygningssaker. Stavanger var
en av de tre byene som hadde en slik saerskilt skjonnsrett. Disse, som var hjemlet 1
plan- 0g bygningsloven av 1985, ble avskaffet da PBLav 2008 trdadte i kraft, men ved
ikrafttredelsen ble det bestemt at de seerskilte skjonnsrettene kunne behandle saker
hvor skjonn var begjeert senest 1. januar 2013. Etter denne dato gir skjennsbegjae-
ringene til Stavanger tingrett. I begge tilfeller er Gulating lagmannsrett ankedomstol.
Jeg gir ut fra at den sarskilte skjonnsretten behandlet sakene frem til fristutlop, men
kjenner ikke detaljene her.

Ellers ser jeg ingen grunn til d kommentere saksbehandlingen i retten neermere.

5 Generelt om ekspropriasjonserstatning

Det ser ut som om det til dels har vaert gjort gjeldende at kommunens tilbud under de
forhandlinger som har veert fort, ikke har veert tilfredsstillende. Det er derfor grunn til
d si noe helt kort om de hovedprinsippene for erstatningsfastsettelse som fir anvendel-
se i tilfeller som de foreliggende.

Hovedtrekkene er slik:
Utgangspunktet ved all ekspropriasjon er etter grunnloven § 105 at den som blir
fraekspropriert eiendom skal ha "fuld Erstatning”.

Etter ekspropriasjonserstatningsloven av 6. april 1984 nr. 17 § 4 skal erstatning for
avstdelse fastsettes pi grunnlag av salgsverdien, hvis ikke bruksverdien er hoyere.
Salgsverdien fastsettes pd grunnlag av pdregnelig utnyttelse — “den pdreknelege ut-
nytting som det roynleg er grunnlag for etter tilhova pd staden”.

Her ma det skilles mellom boligeiendommer 0og ubebygde arealer. For boligeiendomme-
nes vedkommende er hovedregelen at erstatningen fastsettes pi grunnlag av en diffe-
ransevurdering (Sandefjordprinsippet). Erstatningen fastsettes til differansen mellom
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eiendommens omsetningsverdi for og etter avstielsen. Her kan mange faktorer spille
inn, blant annet hvilke skjonnsforutsetninger eksproprianten stiller opp. Avgjorelsen
er utpreget skjonnsmessig. Det er vanskelig d angi noen narmere retningslinjer her.

For ubebygde arealers vedkommende er gjengangersporsmilet om det er piregnelig
med tomteverdier. Det sentrale sporsmilet blir da hvilken betydning gjeldende regule-
ring har hatt for vurderingen av pdregneligheten. Rettstilstanden er greit oppsummert
i siste hoyesterettsavgjorelse fra Stavanger i denne materien: Norsk Retstidende 2011
side 930 (Per A. Eiane). Utgangspunktet er at gjeldende regulering avgjor hva som er
piregnelig bruk. Regulering til gronnstruktur eller LNF vil siledes som hovedregel
utelukke tomteverdier.

Fra hovedregelen er det i rettspraksis gjort to unntak.

Ett unntak gjelder det som er omtalt som interne friomrider. Hvis et friomrdide anses
som en del av et utbyggingsomrade, i den forstand at det primeert skal tilfredsstille be-
hov for beboerne i vedkommende omride, verdsettes det pd grunnlag av en utjevnet
strokspris, altsd en identisk kvadratmeterpris for hele utbyggingsomridet inklusive
friomrddet. Et illustrerende eksempel er Gulating lagmannsretts overskjonn av 27. fe-
bruar 2007 som gjaldt familien Molaugs eiendom ved Store Stokkavann i Stavanger.
Av et samlet avstielsesareal pd 84 daa ble 15 daa ansett som internt friomrdde for et
tilstotende utbyggingsomride og verdsatt pd grunnlag av en utjevnet strokspris til kr.
950 pr. m2, mens de resterende 69 daa ble verdsatt som ubebyggelig til kr. 22 pr. m2.
Grensen mellom interne og eksterne friarealer var ogsi tema i en hoyesterettssak fra
det aktuelle omridet (Retstidende 2006 side 847 — Lundsneset).

Det andre unntaket gjelder det som er omtalt som tilegnelsesrequleringer. Hois det
areal som eksproprieres, er regulert til offentlig bygning eller anlegg, verdsettes arealet
pd grunnlag av alternativ pdregnelig bruk uten hensyn til begrensningene i regule-
ringsplanen. Unntaket for offentlige anlegg har vaert anvendt for trafikkarealer, grav-
og urnelunder og idrettsanlegq. En rekke avgjorelser, sist den nevnte hoyesteretts-
dommen i Retstidende 2011 side 930, fastsldr imidlertid at reguleringsplanen skal leg-
ges til grunn ved ekspropriasjon til friomrdde. For turveier, som var tema i hoyeste-
rettsdommen, og friomrider i sin alminnelighet — omrider som bare blir bandlagt uten
seerskilt opparbeidelse — md dette legges til grunn som sikker rettstilstand. Jeg har no-
tert at prosjektet ogsi omfatter "lekeplasser og idrettsformil”. En heyesterettsdom i
2009 (Retstidende 2009 side 740 — Seimsmyrane) gjorde unntak fra hovedregelen for
et areal med reguleringsformdl friomride med underformdl idrett. Her dreide det seg
imidlertid om et omrdde pd 20 daa hvor det skulle anlegges stadion med fotballbane,
lopebaner, tribuner tilhorende bygninger. Det ble lagt vekt pd betydelige anleggskost-
nader og pd at anlegget ikke var tilgjengelig for allmennheten pd samme mite som en
turvei, og det ble uttalt at anlegget adskilte seg fra ”grasmatter i storre friomrdde, el-
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ler...hjelpebygninger som serveringsstader og toalettanlegq i tilknytning til slike”.
Hva som er rekkevidden av denne dommen, og hva som er nedre grense for at et id-
rettsanlegg under hovedreguleringsformil friomrdde skal omfattes av unntaket, er
usikkert.

Et tredje unntak som har veert etablert i rettspraksis gjelder requleringsplaner som er
foreldet og planer hvor det mi piregnes dispensasjon, men det er neppe noen aktuell
problemstilling i denne saken.

Nir reguleringen skal legges til grunn, blir den praktiske konsekvens i de aller fleste
tilfeller at man ma falle tilbake pd bruksverdien, eller rettere omsetningsverdien basert
pd aktuell bruk. Jeg har notert at denne verdien ble satt til kr. 22 pr. m2 i Molaugover-
skjonnet i 2007. Pi nettet fant jeg 0gsi et notat i en sak 29/13 fra formannsskapsmotet
30. april 2013, hvor det orienteres om at Stavanger skjonnsrett for bygningssaker
hadde avhjemlet et skjonn hvor areal som var en del av gronnstrukturen var verdsatt
til kr. 23 pr. m2. Det uttales videre i dette notatet:

Erstatningen pd kr 23 pr m2 er den verdi disse arealene har i henhold til vederlagslo-
vens bestemmelser og tidligere praksis. Foruten at denne prisen er knyttet til denne
friomridestrukturen er det helt tilsvarende for arealene pd Lundsneset, Tommerviks-
straen, Hilandsvannet og andre saker ved Stokkavannet.

Det ser siledes ut som om det er etablert et prisnivd pd kr 23 pr. m2 for omrdder som
skal verdsettes pd grunnlag av gjeldende regulering til friomride. Her md det tilfoyes
at avhengig av aktuell drift hos vedkommende grunneier kan marginal bruksverdi bli
hayere, til dels betydelig hoyere.

6 Advokatbistand

Det stir selvfolgelig grunneierne fritt d benytte seg av advokatbistand i alle faser av
denne prosessen. Det interessante sporsmilet er imidlertid i hvilken utstrekning advo-
katkostnadene skal dekkes av det offentlige.

I requleringsfasen og i forbindelse med tilretteleggelsen av ekspropriasjonssaken har
grunneieren som hovedregel ikke krav pd d fi dekket egne sakskostnader. Unntak gjel-
der etter forvaltningsloven § 34 i de tilfellene hvor et vedtak blir endret til gunst for en
part. Dette er aktuelt i de tilfelle hvor et planvedtak eller et ekspropriasjonsvedtak blir
piklaget etter forvaltningslovens bestemmelser, og klagen blir tatt til folge. Hois det
blir sak om gyldigheten av disse vedtakene, er det tvistelovens vanlige sakskostnads-
regler som fir anvendelse. Jeg kjenner imidlertid i et hvert fall ett tilfelle hvor kommu-
nen uten d ha plikt til det, har tilbudt seg d dekke grunneiernes advokatkostnader i for-
bindelse med en komplisert requleringssak. Dette er selvfolgelig et forhandlingsspors-
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mil. Det kan dreie seg om et virkemiddel for d fi gjennom frivillige avstdelser i stedet
for ekspropriasjon.

Jeg har ogsd merket meg at det er uttalt i prosjektnotatet at "Kommunen betaler for
grunneiernes advokatbistand i slike saker”. Det er litt uklart hva det siktes til med
"slike saker”. Siktes det bare til skjonnssaken, eller siktes det ogsd til all dialog med
grunneieren etter — eventuelt 0gsd for — ekspropriasjonsvedtaket?

I skjpnnssaken plikter eksproprianten — dvs. kommunen - d dekke grunneiernes saks-
kostnader etter vanlige regler i skjennsprosessloven.

7 Forhandlinger

Sett fra kommunens side vil det i saker som dette alltid vaere onskelig d oppnd avtaler
om avstdelse i stedet for d ekspropriere. En ting er forholdet til kostnader og tidsfaktor.
Jeg har selv administrert skjenn hvor skjennskostnadene har oversteget erstatningen
til bergrte grunneiere. Av politiske drsaker er det selvfolgelig ogsd enskelig d unngd
den tvang overfor egne innbyggere som en ekspropriasjon jo innebeerer. Jeg har merket
meg at kommunedelplan for idrett, fysisk aktivitet og naturopplevelse 2010-2022 (si-
tert pd side 4 i statusrapporten av april 2012) uttaler:

Deler av gronnstrukturen som er eller blir regulert til offentlig friomrdide skal innle-
ses eller sikres gjennom Prosjekt friomride, primaert gjennom forhandling og frivillige
avtaler.

Jeg gir ikke neermere inn pd dette, ut over ogsd d vise til insitamentet i oreigningslo-
ven § 12, som er nevnt foran.

Det stiller selvfolgelig krav til d skulle forhandle saker som dette pd vegne av kommu-
nen, vitende om at resultatet i siste omgang kan bli ekspropriasjon. Dette innebaerer at
den som forhandler slike saker for kommunen, md kjenne de grunnleggende reglene for
verdsettelse ved ekspropriasjon 0og ha gjort seg opp en begrunnet oppfatning om hva
som vil kunne bli resultatet for vedkommende grunneier. Er det tvil, kan nok mye tale
for i strekke seg i grunneierens faver. Forhandlingsevnene stir selvfolgelig sentralt.
Men hvis uenigheten bestir i prinsipiell 0g grunnleggende uenighet med store gkono-
miske implikasjoner, taler nok mye for d fi en rettslig avgjorelse.

Jeg nevner som et apropos at Statens Veivesen, som i alle dr har veert vdr fremste
skjonnsrekvirent pi landsbasis, i lopet av de drene jeg har holdt pd, har ervervet en be-
tydelig kompetanse pd d forhandle frem minnelige losninger, slik at antallet skjonns-
begjeeringer derfra har vist en sterkt fallende tendens i de siste drene.

Nesodden, 20. oktober 2013
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Nils Erik Lie

Vi vil utover i rapporten vise til det juridiske grunnlaget som Lie har gjort re-
de for.

20



Rogaland Revisjon IKS

2.2 REGLEMENTER, RETNINGSLINJER OG
FULLMAKTER

Stavanger kommunes erverv av friomrdder er underlagt ulike lover og forskrifter, i
tillegg til de formelle krav som Stavanger kommune selv har utformet for denne ty-
pen saker. Det dreier seg om formelle prosesskrav til utarbeidelse av plan, gjennom-
foring av grunnerverv, og til opparbeidelse og tilrettelegging av ervervet grunn. Alle
disse fasene - planlegging, gjennomfering og opparbeidelse - er underlagt omfatten-

de formelle krav og retningslinjer.

Formadlet her er & undersgke om Stavanger kommune har fulgt gjeldende lover og
regler i friomréddesakene, og at de politiske og administrative fullmaktene i denne ty-
pe saker er blitt fulgt i praksis. Senere i rapporten undersgker vi Friomrddeprosjektets
resultatoppnaelse i lys av de politisk vedtatte malene, samt hvilke erfaringer og opp-
levelser bergrte grunneiere sitter igjen med fra metet med kommunen.

2.2.1 FASE 1 - PLANLEGGING

Handlingsrommet og retningen til Friomradeprosjektet er avgrenset av planer som
ble laget for prosjektets oppstart, og av planer utarbeidet i prosjektets levetid. Gene-
ralplanen fra 1965, senere kommuneplaner og Gronn plan fra 1991, har alle medvirket
til 4 identifisere, avgrense og pavise framtidige utviklingsbehov i Stavanger kommu-
nes grennstruktur. I lepet av Friomrddeprosjektets levetid, er satsingen pa grenn-
strukturen bekreftet i Kommuneplan 2010-2025, i kommuneplanrevisjonen 2014-2029
og i Kommunedelplan for idrett, fysisk aktivitet og naturopplevelse 2010-2022.
Bakgrunnen er en kommune kjennetegnet ved en tett utbygd by, omkringliggende in-
tensivt drevet landbruk og en grennstruktur som ligger innimellom. Innbyggerne i
Stavanger har disse omradene som rekreasjonstilbud i sitt neermilje, mens bruk av de
regionale rekreasjonsomradene i for eksempel Sandnes og langs Jeerkysten, krever

mer reising for Stavangers innbyggere.!

Enkelte prinsipp er fastsltt for utviklingen av grennstrukturen i Stavanger: Alle inn-
byggere skal ha tilgang til ssmmenhengende turveinett innenfor 500 meter fra boli-
gen, og «De deler av gronnstrukturen som er eller blir regulert til offentlig friomrdde
skal innlgses eller sikres gjennom Prosjekt friomrdde primeert gjennom forhandling
og frivillige avtaler».2 Det er ogsd fastsldtt norm for sterrelsen pa turomrddene, der
minste storrelse skal veere 20 mal, bredden pa delomrader skal veere minst 40 meter,
og minste lengde pd turveier skal veere tre kilometer.

Friomradeprosjektets oppgave har vert 4 folge opp kommuneplanen, eventuelle te-
maplaner og reguleringsplanenes plankart og bestemmelser. I statusrapporten fra

1 Grensene for de regionale rekreasjons- og grentomradene har ligget fast i en arrekke, jf. siste fylkesdelplan for Jeeren,
Regionalplan for Jaeren 2013-2040. I denne inngar blant annet grontomradene rundt Store og Lille Stokkavatnene, Hal-
andsvatnet og Lundsneset som alle er del av den overordnede grennstrukturen i Stavanger.

2jf. bystyrets vedtak 21.09.2009 av Kommunedelplanen for idrett, fysisk aktivitet og naturopplevelse 2010-2022.

21



Rogaland Revisjon IKS

Friomradeprosjektet i 2002 ble det pekt pa at det bare unntaksvis foreld planer nyere
enn ti &r. Denne forste rapporten pekte ogsa pa at...

«... det ofte er vanskelig d komme fram til frivillige avtaler uten at det finnes en regu-
leringsplan. (...) Ved d ha et ekspropriasjonsgrunnlag er det ofte mulig d komme fram
til minnelige planer. A ha en requleringsplan utelukker ikke at det kan forhandles bide
om arealutstrekning og fysiske tiltak, men rammene for begge parter er klarere. Det
synes d veere en forutsetning for gjennomforing av den vedtatte gronnstrukturen at
regulering kan gjennomfores der dette er nodvendig.»

Plan- og bygningsloven (pbl), med forskrifter, har bestemmelser for nar regulerings-
plan skal utarbeides og hvordan den skal utarbeides.? Disse omfatter varslingsplikt
ved oppstart, hering av forslag til reguleringsplan og offentlig ettersyn, vedtak av
plan og adgang til & paklage planvedtak. Stavanger kommune har utarbeidet en
handbok i plansaker (datert 20.01.2011), som inneholder bystyrets delegasjon av
myndighet etter plan- og bygningsloven (2008), og formelle krav til saksgangen i ar-
beidet med reguleringsplaner (se figur 1).4

Figur 2.1 Kommunens prosedyrer ved utarbeidelser av reguleringsplaner

Saksgangen i reguleringsplaner
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Horingsfrist
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Vire vurderinger

Gyldig fastsettelse av reguleringsplanenes formadl og etterlevelse av formelle krav til
planutarbeidelsen, er sentrale premisser for at planen skal gjores gjeldende.

Vi har gjort felgende undersgkelser for & sjekke om Stavanger kommune har fulgt
formalkravene til utarbeidelse av denne typen planer:

3 Bade pbl fra 1985 og 2008 er brukt som plangrunnlag for reguleringsplanene alt etter tidspunkt for oppstart.
¢ Figuren inngér i Stavangers handbok for plansaker og tar for seg saksgangen i de tilfeller private akterer tar initiativ
til & utarbeide en reguleringsplan. Den viser imidlertid ogsd hovedtrekkene i en ordinzer reguleringssak.
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e Gatt igjennom alle klagesaker hos Fylkesmannen i Rogaland i reguleringspla-
ner som forela ved Friomradeprosjektets oppstart, eller som senere er blitt ut-
arbeidet.

e Foretatt en kontroll av tre sentrale reguleringsplaner i Friomradeprosjektet,
plan 1417 - Strandsonen Temmervika/Lundsvédgen, plan 1673 - Lundsneset og
plan 1766 - Stokka/Tasta, for a sjekke at formelle krav til saksbehandling og
kontakt med grunneierne er ivaretatt.

e Gatt gjennom alle de rettssakene der gyldigheten og lovligheten til vedtatt re-
guleringsplan er blitt tatt opp til rettslig behandling.

Disse undersgkelsene kan sammenfattes i felgende vurderinger og konklusjoner:

- Der det har foreligget klage pa planvedtak i Stavanger kommune, har Fyl-
kesmannen stadfestet kommunens vedtak. Klagene har dels gétt pa forhold
som kommunens begrunnelse for valg av planlesning, formelle saksbehand-
lingsfeil og feil i fastsettelsen av formadlet med planen, til spesifikke anmerk-
ninger fra bergrte grunneiere til den interesseavveining kommunen har gjort i
enkeltsaker. I noen saker, som i Fylkesmannens behandling av klage pa ved-
tatt plan for strandsonen fra Boganesstraen til Froystad gard (plan 1811), har
bergrte grunneiere pdklaget en rekke forhold.5 Fylkesmannen har imidlertid
ikke i sin gjennomgang i denne saken, eller i andre saker der planer er pakla-
get, kunnet pavise avvik mellom plan- og bygningslovens bestemmelser og
kommunens saksbehandling eller for gvrig hatt merknader til kommunens in-
teresseavveining og vedtak i disse sakene.

- Var gjennomgang av de tre utvalgte reguleringsplanene viser at kommunen
har overholdt de formelle kravene til saksbehandling og kontakt med
grunneierne.6 Alle de tre planene har veert gjenstand for omfattende behand-
ling i kommunen fra planoppstart til endelig klagebehandling hos Fylkes-
mannen. Bergrte grunneiere er formelt blitt involvert i planprosessen ved
oppstart (heringsinnspill), ved hering av forslag til plan lagt ut til offentlig et-
tersyn og ved klagerett med hensyn til vedtatt plan. Alle de tre planene resul-
terte i en rekke henvendelser og merknader til planenes innhold og bestem-
melser, og alle ble gjenstand for justeringer i forbindelse med interesseavvei-
ningen mellom bergrte grunneieres interesser og hensynet til allmennheten.
Det gjelder blant annet trasévalg for turveier og muligheter for a regulere inn
naust/brygger/nye tomter eller utvidelse av eksisterende tomter. I noen tilfel-
ler har politikerne foreslatt justeringer som staten ved Fylkesmannen ikke har
kunnet akseptere. I de tilfeller har Fylkesmannen fremmet innsigelse. Et ek-
sempel er Stavanger bystyres vedtak av reguleringsplan 1417 - strandsonen

5 Klagen omfattet blant annet hvorvidt Fylkesmannens innsigelse til bystyrets vedtak av planen 01.11.2010 var gyldig,
innholdet i vedtatt plan, klagers anfersler om naturmangfold/naturvern, bevaringsverdige boliger og hager som ville
bli berert, prisfall pa bergrte eiendommer og anfersler om ulemper som felge av valgte turveitraseer. Fylkesmannen i
Vest-Agder (settefylkesmann) ga ikke medhold til klagen.

¢ Disse formelle kravene omfatter blant annet varsel ved planoppstart, heringsadgang og frister for merknader, pro-
sedyre for politisk behandling, utlegging av plan for offentlig ettersyn og klageadgang,.
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fra Tommervika til Lundsvagen smabathavn. I vedtaket ensket flertallet at det
skulle innreguleres to nye boligtomter pa gnr. 5, bnr. 819 og 820. Kommunen
iverksatte reguleringsprosess for de to tomtene med forslag til ny regule-
ringsplan 1751. Fylkesmannen reiste imidlertid innsigelse til at det ble innre-
gulert nye tomter i det som var regulert til friomrade i plan 1417, jf. dref-
tingsmote mellom Stavanger kommune og Fylkesmannen 03.04.2000. Senere
ble det truffet et flertallsvedtak i formannskapet om & trekke forslaget om ny
reguleringsplan som folge av Fylkesmannens innsigelse.

- I de tilfeller der retten har gatt inn i vurderinger av reguleringsplaners lov-
lighet og vedtaksgyldighet, har retten gitt Stavanger kommune medhold. I
flere av sakene i Stavanger skjonnsrett og i ankesaker til Gulating lagmanns-
rett, er det tatt opp om formalet med planen er riktig (jf. distinksjonen «fri-
luftsomrade» vs. «friomrdde»). Dette punktet har serlig veert framme i saker
der det har veert snakk om omfattende grunnerverv (Lundsneset og Stok-
ka/Tasta). Verken i dette sporsmalet om formal, eller i andre ankepunkter
mot planenes innhold og utarbeidelse, er det gitt rettslig stotte til pastanden
om at vedtatte reguleringsplaner er ulovlige.

2.2.2 FASE 2 - ERVERV GJENNOM AVTALE/EKSPROPRIASJON

Prinsipielt er det to mdter kommunen kan styrke sine rettigheter over friarealer, enten
disse er regulert i gjeldende reguleringsplan eller ikke. Den ene maten er & erverve
privat grunn gjennom avtale eller ekspropriasjon, der sistnevnte krever gyldig regu-
leringsplan. Den andre maten er ved & innga avtale med grunneierne om bruksrettig-
heter.” Figur 2 nedenfor viser hvilke valg kommunen star overfor om den vil erverve

eller leie privat grunn.

Plan- og bygningsloven inneholder relativt detaljerte krav til ndr og hvordan en regu-
leringsplan skal utarbeides (jf. pbl. 2008, kap. 12). Forhandlingene med grunneierne
er ikke pa samme mate lov- eller forskriftsregulert, og Stavanger kommune henviser
primeert til etablert praksis nar det gjelder gjennomferingen av forhandlinger. Den
formelle foringen for innledende forhandlinger er den regulering som ligger i gjel-
dende reguleringsplan. Ender saken med ekspropriasjon, md kommunen felge ulike
formelle krav til prosess.8 Her inngar plan- og bygningslovens bestemmelser om for-
eldelsesfrister, varsling og saksbehandling, og kravet om & innlede forhandlinger

nedfelt i oreigningslovens bestemmelser.

7 Servituttavtale som er tinglyst avtale med grunneier som sikrer kommunen bruksrettigheter, og som begrenser eiers
radighetsmuligheter.
8 Kapittel 16 i plan- og bygningsloven av 2008 fastsetter ulike krav til giennomfering av ekspropriasjon.
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Figur 2.2 Sikring av friarealer gjennom erverv (kjgp/ekspropriasjon) eller leie
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Foreldelsesfristen for reguleringsplaner betyr at eventuell ekspropriasjon mé veere
gjennomfert innen ti ar. Flertallet av reguleringsplanene som definerer Friomrade-
prosjektets oppgave, er vedtatt politisk etter prosjektets oppstart i 2001. Unntak er
plan for framfering av turvei pa Karists, mellom Temmervika og Lundsvagen (plan
1417) og for friomradet pa Lundsneset (plan 1673). Plan 1766 for Stokka/Tasta ble
stadfestet 12.11.2001 kort tid etter oppstarten av prosjektet i april 2001. Nyregulering
er foretatt i forbindelse med turvei langs dobbeltsporet og plan 1811 Gauselstranda.
Flertallet av grunnervervene har skjedd ut fra reguleringsplan. Vesentlige unntak er
ervervene for framfering av turvei langs Hdlandsvatnet og for flere av strekkene
langs Hafrsfjord.

Ved Friomradeprosjektets oppstart i 2001 ble det foretatt et strategisk valg av metode
i sikringsarbeidet: Erverv av privat grunn skulle skje gjennom avtale eller ekspropria-
sjon, framfor & innga avtale om varig bruksrett. Denne linjen er senere bekreftet, blant
annet i formannskapets flertallsvedtak 15.11.2007 der valg av sikringsform stod pa
dagsordenen.? Kommunens argumenter for oppkjep (eller ekspropriasjon) har veert
knyttet til gjennomferingseffektivitet, mer fleksibel bruk av arealene, at det er rimeli-
gere enn 4 leie, samt at kommunen unngar senere forhandlinger om endringer i inn-
gatte avtaler.

9 Det er klare fylkesvise forskjeller med hensyn til valg av metode for sikring av arealer til friluftsformal (jf. Nasjonal
handlingsplan for statlig sikring og tilrettelegging av friluftsomrader 2013). Rogaland har i likhet med Hordaland en
hey andel friomrader som er eid av kommuner eller staten, mens Vest-Agder og Aust-Agder har en langt hgyere an-
del offentlig sikrede friomrader som er i privat eie.
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Alle saker har i Friomradeprosjektet startet med varsling til bergrte grunneiere, inne-
holdende et tilbud om forhandlinger og et utkast til avtale. Hva som deretter har
skjedd, varierer stort, fra omfattende moteaktivitet og brevveksling til noen f& meoter
for avtale er inngatt. Det varierer ogsa i betydelig grad ndr grunneiere er blitt varslet
om gjennomferingen av erverv. Noen har fatt varsel kort tid etter vedtak av regule-
ringsplan, i andre tilfeller ligger tidspunktet langt neermere foreldelsesfristen for re-

guleringsplanen.

Tabell 2.1 viser antall grunneiere som er bergrt av Friomradeprosjektet etter 2001, an-
tall saker der det er inngatt avtale, og hvor mange saker som har endt med rettslig
skjonn. I flertallet av sakene er det inngatt avtaler pa et eller annet trinn i prosessen. I
31 saker er det foretatt en rettslig vurdering i skjgnnsretten, eventuelt ogsa i hoyere
rettsinstanser. Tabellen viser ogsa at arbeidet med a inngd avtaler ofte har strukket

seg over mange 4r.

To kommentarer ber knyttes til tabellen. Grunnervervene ved Karisto er ikke tatt
med i tabellen, siden grunnervervene ble foretatt for Friomradeprosjektets oppstart i
2001. I denne saken ble 47 grunneiere bergrt av framferingen av den planlagte tur-
veien, 20 inngikk avtaler mens 27 grunneiere fikk ekspropriert deler av sin eiendom
(fattet i ett felles vedtak i formannskapet 20.06.1996).10 I tabellen opererer vi med an-
tall grunneiere for & fa fram antall avtaler og skjgnnsbeslutninger. Antallet ervervede
eiendommer er hoyere i og med at en og samme grunneier kan veere eier av flere eien-
dommer. I kommunens statusrapport 2014 opereres det med rundt 200 eiendommer,
inklusive eiendommene pa Karistg.

Tabell 2.1. Oversikt over antall avtaler og saker der det er foretatt rettslige vurderinger

Omrader kategori A Grunneiere | Avtaler Skjenn Tidsrom
avtaleinngaelser
Boganesstraen/ 10 0 0 Ekspropriasjon
Froystad gard - delstrekk B varslet 2013
Hestnes 18 18 6 2001-2011
Lundsneset 11 10 8 2002-2011
Temmervika 18 15 5 2003-2008
Boganes 15 14 4 2008-2012
Hafrsfjord (Madlastua/ 7 7 0 2005-2013
Skytebanen)
Hélandsvatnet 19 18 1 2002-2005
Stokka/Tasta 15 14 5 2002-2012
Dobbeltsporet 15 13 2 2006-2010
Sum 128 109 31

10 Fem av grunneierne som fikk ekspropriert deler av sin eiendom inngikk siden avtale med kommunen.
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Etter Friomradeprosjektets oppstart har 19 saker endt med ekspropriasjonsvedtak i

formannskapet (jf. vedlegg med oversikt over alle ekspropriasjonsvedtak etter 2001).11

Et stort flertall av ekspropriasjonsvedtakene er blitt paklaget til Fylkesmannen etter at
formannskapet har opprettholdt sitt vedtak. Sakene er ogsa blitt behandlet i skjenns-
retten, og for en del sakers del ogsa i hoyere rettsinstanser. Ti grunneiere har etter
ekspropriasjonsvedtaket inngatt avtale med kommunen, i noen tilfeller mens saken
ble behandlet i skjonnsretten. Det er dermed et lavere antall saker hvor grunnervervet
utelukkende er knyttet til formannskapets ekspropriasjonsvedtak. 12

Varsel om ekspropriasjon har blitt sendt til noen flere grunneiere enn til de som har
endt med ekspropriasjon. I alt har vi funnet fem slike varsel, som i stedet for eks-

propriasjonsvedtak, har endt med avtale mellom grunneier og kommunen.

Vire vurderinger
Som nevnt innledningsvis, er vi her opptatt av om Stavanger kommune har overholdt
formalkrav i gjennomferingsfasen (fase 2). Formalkravene omfatter de lover og regler

som gjelder pa saksfeltet, og eventuelle reglementer Stavanger kommune selv har la-

get.

Vi har gjort felgende undersgkelser:
e Gatt gjennom alle klager pa ekspropriasjonsvedtak som Fylkesmannen har
behandlet.
e Undersgkt seerskilt de fem ekspropriasjonsvedtakene som er fattet i Stok-
ka/Tasta-omradet.
e Undersgkt rettens vurderinger av vedtakenes gyldighet i de tilfeller der

skjonnsretten eller andre rettsinstanser har foretatt slik vurdering.
Disse undersgkelsene kan sammenfattes i folgende konklusjoner:

- Fylkesmannen har ikke hatt merknader til kommunens saksbehandling
forut for ekspropriasjonsvedtaket, herunder kravet til forhandlinger, og har
stadfestet kommunens vedtak (jf. vedlegg med oversikt over ekspropria-
sjonsvedtakene). 15 av de 19 ekspropriasjonsvedtakene er blitt paklaget til
Fylkesmannen. To ble siden trukket. Fylkesmannen har ikke hatt merknader

11 Oversikten over ekspropriasjonsvedtak inneholder ikke vedtak gjort i Kariste-saken fordi dette ekspropriasjonsved-
taket ble gjort for Friomrddeprosjektet ble startet opp. I formannskapets vedtak 20.06.1996 fikk 27 grunneiere ekspro-
priert deler av eiendommen for & gi plass til framfering av turvei. Antallet ekspropriasjonsvedtak blir nedvendigvis
hgyere om disse 27 sakene legges til de 19 som er vist i vedlegg.

12] flere saker er avtaler inngatt underveis i prosessen, ogsé etter at ekspropriasjonsvedtak er fattet og mens saken er
behandlet i skjgnnsretten. Et eksempel er Lundsneset hvor ekspropriasjon ble den endelige lgsningen for bare én ei-
endom. @vrige avtaler ble lgst enten ved avtale eller en kombinasjon mellom avtale og skjonn, og hvor skjgnnet gjel-
der erstatningen.
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til klagehandtering, kommunens tolkning av plan- og bygningslovens be-
stemmelser eller til vedtakets gyldighet.

- Stavanger kommune har overholdt de overordnede formelle kravene til
varsling, involvering, forberedelse og gjennomfering av ekspropriasjon,
men prosessforlgpene er likevel til dels forskjellige i de sakene vi har gjen-
nomgatt. De fem ekspropriasjonssakene i Stokka/Tasta-omradet varierer noe
nar det gjelder omfanget av kontakt med bererte grunneiere og hvor lenge sa-
ken har versert. I noen av sakene har konflikten i saken direkte sammenheng
med uenighet i selve planvedtaket. I andre saker synes det & ha veert relativt
stor enighet mellom grunneierne og kommunen om reguleringsplanen, men
der gjennomferingen av planen har endt med heyt konfliktniva, stopp i for-
handlingene og gjennomfering av ekspropriasjon. I ett tilfelle, i Henning
Stokke-saken, ble utfallet en leieavtale med kommunen, mens de gvrige endte
med kommunal overtakelse av store deler av eiendommene. Til sist varierer
det hvor lang tid det har gatt etter vedtak av reguleringsplanen, nar grunneier
er blitt varslet om kommunens gnske om erverv.

- Den rettslige behandlingen av ekspropriasjonsvedtakene har stottet vedta-
kenes gyldighet. I bortimot alle ekspropriasjonssakene er det blitt pdstatt
ugyldighet. Det omfatter ekspropriasjonsvedtakene, og ogséd i mange tilfeller
planvedtaket som har ligget til grunn for ekspropriasjonsvedtaket. Den retts-
lige behandlingen av disse skjennene har ikke gitt grunneierne medhold. Det
gjelder ogsd de to tilfellene (Lundsneset og Kariste) hvor ekspropriasjonssa-
kene ble behandlet i Hoyesterett.

Sammenfattet har Friomrddeprosjektet inngatt avtaler i et flertall av sakene, mens an-
tallet ekspropriasjonsvedtak er relativt lavt, seerlig om vi tar hensyn til at det i flere
saker er inngatt avtale etter ekspropriasjonsvedtaket. Disse observasjonene er i trad
med bystyrets vedtak 21.09.2009 om fortrinnsvis a satse pa forhandlinger og inngael-
se av avtaler. Fylkesmannen og rettslig behandling har bekreftet ekspropriasjonsved-
takenes lovlighet. Var vurdering er dermed at kommunen har overholdt gjeldende

formalkrav.

Formalkravene er relativt generelle. Kommunens praksis i ervervssakene er i liten
grad nedfelt i formelle dokument, slik det er for kommunens planarbeider. Det gjel-
der prosedyre ved ekspropriasjon og i seerdeleshet formalkrav knyttet til bruk av av-
talemodellen.

Overgangen fra planfasen til gjennomferingsfasen er formelt sett krevende, i og med
at den neermest forutsetter at kommunens intensjon i ervervsfasen kan leses ut av
vedtatt reguleringsplan. Plankart og reguleringsbestemmelser kan ha ulik detalje-
ringsgrad, og i noen tilfeller er det tidsmessig stor avstand mellom planvedtak og
varsel om erverv. Dette kan skape utfordringer i forhandlingene mellom partene. Vi
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kommer som nevnt tilbake partenes erfaringer og opplevelser, seerlig i avtale- og for-
handlingssituasjonen.

2.2.3 FASE 3 - OPPARBEIDELSE OG TILRETTELEGGING

Formelt legger reguleringsplanenes formal (friomrdde, park), plankart og regule-
ringsbestemmelser foringer for framtidig opparbeidelse og tilrettelegging av ervervet
friareal. Som nevnt over, varierer det imidlertid hvor oppdaterte og tydelige regule-
ringsplanene er mht. framtidig utnyttelse og skjotsel.

En del av de avtaler som kommunen har inngatt, inneholder punkter som skal presi-
sere kommunens ansvar for skjotsel av ervervet omrade. Dette gjelder imidlertid ikke
for omrddene i sin helhet, bare den enkelte eiendom. Disposisjonsplan for et helt om-
rade ble imidlertid utarbeidet for Lundsnesets del. Det er ogsa laget enkelte planskis-
ser, eksempelvis for Stokka/Tasta-omrddet, som viser hvor kommunen planlegger
tiltak som turveier o.l.

Park og vei har gjennom de mange grunnervervene fatt tilfort storre arealer, mens
ressursene til drift og vedlikehold ikke har gkt tilsvarende.’® Det er var vurdering at
denne opparbeidelsesfasen, inklusive drift og vedlikehold av nyervervede omréder,
er viet mindre oppmerksomhet enn de to andre fasene omtalt over. Det har igjen be-
tydning for hvordan grunneierne opplever kommunens skjotsel av de ervervede ei-
endommene, og det er med pé & skape usikkerhet om hva kommunen vil bruke fri-
omrddene til i framtida. Som rapporten senere vil vise, har det for en del grunneiere
veert uforstdelig at kommunen ma erverve grunnen, nar de mener de har skjottet om-

radet i samsvar med reguleringsbestemmelsene.

2.2.4 POLITISKE OG ADMINISTRATIVE FULLMAKTER OG
RAPPORTERING

De tre fasene i arbeidet med 4 sikre og utvikle grentomradene i Stavanger kommune,
reflekteres i valget av organisering. I planfasen (fase 1) har kommunalstyret for byut-
vikling (KBU) behandlet reguleringsplaner, og har sammen med kommunalutvalget
og bystyret, hatt en sentral rolle i kommunens samlede arealplanlegging. Administra-
tivt har avdeling Kultur og byutvikling (KB) veert plan- og reguleringsmyndighet, der
den overordnede kommuneplanleggingen er lagt til Kommuneplan og regulerings-
planer til Byplan.

I gjennomferingsfasen (fase 2) har forhandlingsutvalget veert politisk styringsgruppe,
mens formannskapet har fattet ekspropriasjonsvedtak, eventuelt bystyret, om saken
er blitt anket. En del saker - eksempelvis statusrapporter fra Friomrddeprosjektet - er
gitt en bredere politisk behandling, som blant annet har omfattet kommunalstyret for

131 Handlings- og gkonomiplan for 2014-2017 er dette forholdet omtalt.
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byutvikling og kommunalstyret for miljg og utbygging. Administrativt har Juri-

disk/Friomrddeprosjektet i Bymiljo og utbygging hatt ansvaret for a gjennomfere
planlagte grunnerverv.

Det politiske ansvaret for opparbeidelse og tilrettelegging (fase 3) av ervervede areal
har politisk veert lagt til kommunalstyret for miljo og utbygging, med Park og vei i
avdeling Bymilje og utbygging som administrativt ansvarlig. Den politiske og admi-
nistrative oppgave- og myndighetsfordelingen mellom de tre fasene skal formelt skil-
le planmyndighet (arealplanlegging) fra utferende myndighet (erverv og opparbei-
ding).

Friomradeprosjektet har bestatt av tre prosjektmedarbeidere fra avdeling Kultur og
byutvikling og avdeling Bymilje og utbygging. Prosjektet har saledes hatt bade plan-
faglig og juridisk kompetanse, og forent de to avdelingenes ansvarsomrdder i pro-
sjektet. Forhandlingsutvalget (kommunalutvalget fra mai 2013) har som nevnt veert
politisk styringsgruppe, mens den administrative styringsgruppen har bestatt av di-
rekter i Bymilje og utbygging, park- og veisjef, eiendom-juridisk sjef og byplansjefen.
Prosjektleder har rapportert til juridisk sjef (tidligere til utbyggingssjef) ,og har statt

for kontakten med grunneierne.4

Vire vurderinger

Fullmaktene til Friomradeprosjektet er blitt avklart gjennom flere politiske vedtak.
Viktigst er formannskapets enstemmige vedtak 19.04.2001 om & opprette prosjektet.
Her ble det fastsatt politisk hva som var de viktigste omradene Friomrddeprosjektet
skulle jobbe med.!> Vedtaket var imidlertid ikke like tydelig i sporsmadlet om a leie el-
ler erverve arealene. Eierskapslinjen er imidlertid politisk bekreftet flere ganger, ek-
sempelvis ved formannskapets behandling av statusrapporten for 2002 og statusrap-
porten for 2006 (sak 76/07).

Formannskapet har etter delegert fullmakt fra bystyret, truffet vedtak i ekspropria-
sjonssakene pd bakgrunn av administrasjonens saksframlegg. I tilfelle anke til bysty-
ret, har et flertall av de folkevalgte valgt & opprettholde formannskapets vedtak.
Stavanger kommune har gnsket en politisk behandling av slike saker, til forskjell fra
eksempelvis Trondheim som har delegert denne myndigheten til rddmannen.

Forhandlingsutvalget har de siste seks drene (fra februar 2007 til oktober 2013) be-
handlet 37 saker som angar Friomrddeprosjektet. De fleste sakene med hoyt konflikt-
niva er blitt belyst gjennom notater fra rddmannen. Seerlig stor oppmerksomhet har
saken ved Boganesstraen fatt. Utvalget er blitt orientert om og har gitt signal med
hensyn til forhandlinger med grunneiere.

14 En omorganisering fra og med 1. januar 2007 ferte blant annet til etablering av Bymilje og utbygging og til en om-
legging av de interne rapporteringslinjene.

15 Kategori A omrddene Lunde, Tommervika-Lundsvagen, Stokkavatnet med omradene mot Tasta, Halandsvatnet,
Boganeset, Boganesvégen til Sandholmen og Hafrsfjord ble vedtatt prioritert. Senere ble ogsa turvei langs dobbeltspo-
ret lagt til de prioriterte omradene.
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Forhandlingsutvalget behandlet senest statusrapport for Friomradeprosjektet
21.01.2014.

Kommunalstyret for byutvikling har spilt en viktig rolle i de reguleringsplaner som
har ligget til grunn for Friomrddeprosjektets arbeid, og som bystyret har vedtatt. Det
er ogsa blitt orientert gjennom de sju statusrapporter som er laget om Friomradepro-
sjektets arbeid. De samme statusrapporter har andre utvalg fatt som kommunalstyret
for milje og utbygging.

Ut fra intervjuer og dokumenter til politiske utvalg er det var vurdering at de folke-
valgte i all hovedsak har fatt tilstrekkelig informasjon om Friomrddeprosjektets ret-
ning og framdrift. Flertallet har foretatt prinsipielle veivalg i prosjektet, og har vedtatt
reguleringsplaner og i noen tilfeller ekspropriasjoner.

Det er reist sporsmdl om de folkevalgte har veert (for) avhengige av informasjon fra
Friomrddeprosjektet og den administrative ledelsen i bererte avdelinger. De folke-
valgte har imidlertid fatt tilgang pa heringsuttalelser fra bererte grunneiere i regule-
ringsplanarbeider, og de har behandlet klagesaker fra grunneiere ogsa i forbindelse
med ekspropriasjonsvedtak. Det er gjennomfert befaringer i forbindelse med planar-
beid og ekspropriasjonsvedtak og noen av grunneierne har formidlet sitt syn gjen-
nom Politikertorget og ordfererens Apen dag. Det har ogsé veert uformell kontakt
mellom folkevalgte og grunneiere, og lokale medier har i en rekke konfliktfylte saker
gitt stemme til mange av de bergrte grunneierne.!

Den informasjonen som de folkevalgte har fatt fra andre enn administrasjonen og Fri-
omrddeprosjektet, har i liten grad resultert i en korrigering av kursen for prosjektet. I
den interesseavveining som er foretatt, har det politiske flertallet valgt sto kurs og
gjennom det gitt sin stotte til administrasjonens og Friomrddeprosjektets arbeid. Fri-
omradeprosjektet er saledes et uttrykk for bystyreflertallets politiske vilje, begrunnet i
et onske om a gjore flere grontomrader tilgjengelige for byens innbyggere.

2.2.5 OPPSUMMERING

- Vér gjennomgang av de tre utvalgte reguleringsplanene viser at kommunen
har overholdt de formelle kravene til saksbehandling og kontakt med grunn-
eierne

- Der det har foreligget klage pad planvedtak i Stavanger kommune, har Fyl-
kesmannen stadfestet kommunens vedtak.

- Idetilfeller der retten har gatt inn i vurderinger av reguleringsplaners lovlig-
het og vedtaks gyldighet har retten gitt Stavanger kommune medhold.

16 Det kan ogsa nevnes at det er opprettet en Facebook-gruppe som er opptatt av grunneiernes interesser.
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Fylkesmannen har ikke hatt merknader til kommunens saksbehandling forut
for ekspropriasjonsvedtaket, herunder kravet til forhandlinger, og har stadfes-
tet kommunens vedtak.

Stavanger kommune har overholdt de overordnede formelle kravene til vars-
ling, involvering, forberedelse og gjennomfering av ekspropriasjon, men pro-
sessforlopene er likevel til dels forskjellige i de sakene vi har gjennomgatt.
Den rettslige behandlingen av ekspropriasjonsvedtakene har stottet vedtake-
nes gyldighet.

Vér vurdering er at de folkevalgte i all hovedsak har fatt tilstrekkelig informa-
sjon om Friomradeprosjektets retning og framdrift. Flertallet har foretatt prin-
sipielle veivalg i prosjektet og har vedtatt reguleringsplaner og i noen tilfeller
ekspropriasjoner.
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2.3 PRINSIPPER - SAMFUNNSMESSIGE BEHOV
VS. ENKELTINDIVIDET OG PRIVAT
EIENDOMSRETT

For 4 kunne ivareta fellesskapets eller storsamfunnets interesser, vil det i noen situa-
sjoner veere behov for & tilegne seg eiendommer eller arealer som eies av privatperso-
ner, i ytterste konsekvens ved tvang. Denne muligheten til ekspropriasjon er forutsatt
i Grunnloven § 105, som angir at grunneieren i slike tilfeller skal ha full erstatning.

Den mest praktiske lovhjemmelen for ekspropriasjon i dag, er plan- og bygningslo-
vens bestemmelse om at kommunestyret kan ekspropriere til giennomfering av regu-
leringsplan. I tillegg har vi oreigningsloven, som inneholder en lang liste med eks-
propriasjonsformal, og andre spesiallover. Oreigningsloven angir at nar samfunnet
griper inn overfor enkeltindividet eller i den private eiendomsretten, ma inngrepet
utvilsomt vere mer til gagn enn til skade.

BYUTVIKLING OG GRUNNERVERV - ET TILBAKEBLIKK

I arene etter kommunesammenslutningen i 1965 ble det i Stavanger utarbeidet fire-
arige boligutbyggingsplaner, som stort sett ble rullert hvert annet ar. Et eget boligut-
byggingsutvalg, under ledelse av ordferer, fungerte som plan- og utbyggingsutvalg
for de nye boligomradene. Utvalget hadde som oppgave & prioritere, koordinere og
felge opp feltutbyggingen. Grunnlaget for denne aktive utbyggingspolitikken var
kommunalt grunnerverv av alle utbyggingsarealene i de prioriterte omradene.

Den gang ble alle storre utbyggingsomrader bygd ut etter samme modell, hvor kom-
munen ervervet all byggegrunn, og det stort sett var de to boligbyggelagene i Stav-
anger kommune som var utbyggere for feltene i hvert omrdde. Gjennom flere tiar
solgte Stavanger kommune byggeklare boligfelt videre til utbyggere til selvkost. Etter
hvert som boligprisene ble stadig heyere i arene etter artusenskiftet, fremkom det kri-
tikk om at utbyggere tok ut gevinst pa bekostning av de opprinnelige grunneierne og
boligkjoperne. Denne kritikken, sammen med E@JS-regler om ulovlig offentlig stotte,
gjorde at Stavanger kommune fra 2006 matte forlate prinsippet om salg av felt til bo-
ligbyggelag og andre utbyggere til selvkost.

STATLIGE FORINGER - MILJGVERNDEPARTEMENTETS KRAV TIL KOMMUNEPLA-
NEN

Miljoverndepartementet har godkjent tre generalplaner for Stavanger. Den tredje
planen var for perioden 1985-2000 vedtatt og korrigert av bystyret i oktober 1985.
Planen ble bare delvis godkjent av Miljgverndepartementet. I et brev av 30.06.1986 gir

departementet viktige premisser for det kommunale planarbeidet i Stavanger:
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(...)»Dette innebaerer at det er lagt til grunn en restriktiv holdning til frigivelse av
nye arealer til utbyggingsformal i Stavanger, spesielt vest for sentrum. Samtidig
er det behov for at Stavanger har gode neerfriomrdder. Slike omrdder bor opprett-
holdes 0g vurderes utvidet. Kommunen bor utarbeide en samlet plan for «de gron-
ne omridene» i kommunen som kan ivareta bide rekreasjons, frilufts- og jord-
vernhensyn.»

Den fjerde planen var kommuneplanens arealdel for perioden 1988 - 2003, vedtatt av
bystyret 22.05.1989. Miljoverndepartementet omtalte planen i brev datert 29. 10.1990.
I brevet konstaterer MD at kommunen ikke hadde fulgt opp det tidligere pdlegget om
a regulere landbruksarealene. Likeledes merket MD seg at kommuneplanen ikke om-
fattet en samlet plan for de gronne omrddene, som departementet ogsa ba om i god-
kjenningsbrevet av 30.06.1986. Departementet fant pa grunnlag av en lang rekke inn-
sigelser og merknader fra fylkesmann og fylkeslandbruksstyret, at det ikke var aktu-
elt & frigi ytterligere arealer utover de som var akseptert og egengodkjent tidligere i

denne planomgangen .

Plankartmaterialet til arealdel 1988-2003 ble sterkt kritisert, og departementet ba om
nytt kart som viste samlet arealbruk, skilt etter eksisterende og planlagt formal.?”
Gronn plan, som departementet her har etterlyst, ble for evrig ferdigstilt og vedtatt
av bystyret 23.11.1991.

Vi ser med andre ord at statlige myndigheter her har stilt klare krav til Stavanger
kommune om 4 etablere «grenne omrader» for a fa godkjent nye boligbyggingsom-

rader.

SPESIELLE FORHOLD VED ERVERV | STAVANGER

Stavanger er landets tettest befolkede by. En av konsekvensene av dette er at de om-
radene som erverves til friomrdder, ofte vil veere sveert synlige og attraktive, med kort
avstand til boligomrdder, ofte beliggende ved sjo eller vann og med god utsikt. Om-
radene vil bli oppfattet som sveert verdifulle, noe som igjen forer til et hoyt konflikt-

niva ved kommunal bandlegging.

17 Kilde: Notat av 23.11.2009 fra daveaerende kommuneplansjef Thommas Bjerga, der det gis en god redegjorelse for
statlige myndigheters krav til kommuneplanlegging og utbygging i Stavanger kommune.
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ERVERV TIL FRIOMRADER VS. ANDRE FORMAL

Kommunene vil erverve grunn til ulike formdl, samferdselsarer, skoler, sykehjem,
grontarealer, osv.

Vi har i denne undersgkelsen ogsa gétt gjennom alle ekspropriasjonssaker i Stavanger
kommune de ti siste arene, som ikke har med Friomrddeprosjektet & gjore. Oversikt
over disse finnes i rapportens vedleggsdel. Denne oversikten viser at det er et begren-
set antall saker pd ovrige samfunnsomrader, og at i totalbildet vil friomradesakene
utgjere en betydelig del.

Det er grunn til a forsta dette som et tegn pd at det i befolkningen er storre aksept for
offentlig erverv til gvrige samfunnsformal enn til friomrader/greontarealer, mest fordi
disse formalene blir ansett som viktigere. Forstdelsen for erverv/ekspropriasjon vil
nok ogsd veere mindre ndr de bandlagte arealene er langt storre enn de som tas i
praktisk bruk (for eksempel med turvei), og ogsa hvis kommunen ikke skjotter area-
lene i tilstrekkelig grad.

ERVERVSFORM - EIE ELLER LEIE

I plansammenheng vil man til vanlig skille mellom friomrader, som det offentlige sik-
rer seg ved erverv eller avtale, og friluftsomrader, som gjerne kan veere i privat eie.
(Plan- og bygningsloven bruker begrepet Grantstruktur om naturomrader, turdrag,
friomrader og parker.)
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I Friomradeprosjektet har det veert et utgangspunkt at Stavanger kommune skal sikre
seg eiendomsretten til de aktuelle omradene: «Hovedmilsettingen er d gjore de gronne
omridene i kommuneplanen tilgjengelig ved innkjop og opparbeidelse og om nedvendig ved
nyregulering.» (Formannskapssak 13.06.2002.)

Formannskapet behandlet den 15.11.2007 det prinsipielle spersmalet om eie eller leie
for friomradene. Rddmannen fikk bred politisk stette til sin anbefaling om at kom-
munens mal om kjop av friarealer skal ligge fast. Det ble pa meotet fremmet forslag

om at man i spesielle tilfeller skal kunne vurdere leie. Forslaget ble nedstemt.

Saken er for gvrig etter var vurdering en ensidig opplisting av fordeler med & eie og
ulemper med & leie. Ndr man tar opp en slik sak til prinsipiell vurdering, ville man
kanskje forventet en mer nyansert tilneerming, bl.a. ved at man ogsa dreftet de prob-
lematiske sidene ved a gripe inn i den private eiendomsretten.

I flere av reguleringsplanene som ligger til grunn for friomradene er det ogsd ut i fra
formalet fastslatt at kommunen skal eie omrddet. Stavanger kommune har altsd ved
tilrettelegging av friomrader lagt til grunn at kommunen skal overta eiendomsretten
til arealene. Dette gjelder imidlertid ikke uten unntak: Det ble den 27.11.2012 inngdtt
avtale mellom Stavanger kommune og eier av gnr. 29 bnr. 63, Henning Stokke, hvor

grunneieren beholder eiendomsretten til et areal som er regulert til friomrade.

FORMIDLING AV DE SAMFUNNSMESSIGE GEVINSTENE VED FRIOMRADER

Ved regulering til friomrader oppstar det en interessemotsetning mellom grunneieren
og storsamfunnet/fellesskapet. Grunneieren mister deler av sin eiendom, mens
kommunens innbyggere far tilrettelagt et godt tilbud til fysisk aktivitet og gode na-

turopplevelser.

I forbindelse med vart arbeid har flere av informantene stilt kritiske spersmal ved om
kommunen i stor nok grad har lyktes med a synliggjore eller markedsfere den viktige

samfunnsmessige gevinsten som ligger i tilrettelagte friomrader.

OPPSUMMERT

- Stavanger kommune har gjennom en arrekke brukt kommunalt erverv av
grunn som virkemiddel i byutviklingen.

- Statlige myndigheter har stilt klare krav til Stavanger kommune om a etab-
lere «grenne omrader» for a fa godkjent nye boligbyggingsomrader.

- Forstaelse eller aksept for kommunalt erverv som virkemiddel kan svek-
kes ved at man bandlegger storre arealer enn det som tas i bruk, og ved at
kommunen ikke skjotter arealene tilstrekkelig.

- Stavanger kommune har gjennom hele Friomradeprosjektet lagt til grunn
at kommunen skal overta eiendomsretten til de aktuelle arealene. Det har
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veert bred politisk stette for dette standpunktet, selv om et lite mindretall
har stemt imot.

Det stilles sporsmél ved om Stavanger kommune i tilstrekkelig grad har
lyktes med a synliggjore eller markedsfere de samfunnsmessige gevinste-
ne ved Friomradeprosjektet. Vi vil anbefale kommunen & vurdere hvordan

man kan {4 presentert dette budskapet pa en sterkere méte enn i dag.
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2.4 FORHOLDET MELLOM ROLLEN SOM
REGULERINGSMYNDIGHET OG ROLLEN SOM
AVTALEPART

Kommunens overordnete rolle som planmyndighet fremgar kanskje best av plan- og
bygningslovens bestemmelser om kommuneplan, med samfunnsdel og arealdel.
Arealdelen skal vise sammenhengen mellom fremtidig samfunnsutvikling og areal-
bruk, jf. § 11-5. Reguleringsplaner skal folge opp kommuneplanens arealdel, enten
det dreier seg om omraderegulering (§ 12-2) eller detaljregulering (§12-3). Med dette
som utgangspunkt kan det nok sies at det forst og fremst er overordnete samfunns-
messige hensyn som skal ligge til grunn for enhver reguleringsplan, og at det da ikke
er rom for & hensynta private interesser.

Men her kommer selvfolgelig bade politiske, praktiske og - ikke minst - gkonomiske
hensyn inn. Enhver reguleringsplan vil gjelde et omrade som allerede er belagt med
eiendomsrett og andre rettigheter av forskjellige slag. Jo bedre en reguleringsplan er
tilpasset eksisterende eiendomsgrenser og andre rettighetsforhold, desto lettere vil
det veere & fa den vedtatt og gjennomfert i minnelighet. For & sette det pd spissen: En
turvei langs eiendomsgrensen vil vere lettere & gjennomfere reguleringsmessig og
ervervsmessig, enn en turvei som innebeerer at bolighuset pd eiendommen ma rives,
selv. om den siste lgsningen kanskje hadde vert den optimale hvis intet annet enn
hensynet til en mest mulig velegnet turveitrasé skal vektlegges. Og ikke minst inne-
beerer et kompromiss her at en langt mindre del av fellesskapets midler md anvendes
til giennomfering av turveien.

Eksempelet viser, selv om det er satt pa spissen, nedvendigheten av - i hvert fall i en
viss utstrekning - & kompromisse overfor grunneierne allerede i reguleringsfasen.
Forskjellsbehandling kan vanskelig unngds, uansett hvor lite eller hvor mye den en-
kelte grunneiers interesser hensyntas pa dette stadiet. Dette viser ogsa at regulerings-
fasen kanskje er minst like viktig som ervervsfasen i slike saker. Det ser vi ogsd ved at
det her er klare formaliteter. Mange mulige etterfelgende vanskeligheter kan unngds
eller avdempes ved a lytte til og ta hensyn til innspill fra grunneierne i denne fasen.

Néar kommunen er bade reguleringsmyndighet og avtalepart oppstar dilemmaet med
a ivareta prinsipielle og overordnede reguleringsbehov pd den ene siden, og finne
hensiktsmessige forhandlingslgsninger pa den andre siden. Konsekvensene kan veere
at man blir s& kompromissorientert i reguleringsfasen at man ikke far ivaretatt selve
reguleringsbehovet, eller pd den andre ytterkanten sa prinsipiell at praktisk gjennom-
fering av planen blir urimelig arbeidsomt og kostnadskrevende. Norske kommuner
er imidlertid satt til & ivareta begge disse to rollene, og kommunen kan ikke velge el-
ler organisere seg bort fra dette.

38



Rogaland Revisjon IKS

I Stavanger kommune er det foretatt et organisatorisk skille mellom de to rollene.
Planfasen er organisatorisk lagt til avdeling Kultur og byutvikling og det politiske
Kommunalstyret for Byutvikling, mens avtalefasen med forhandlinger er lagt til av-
deling Bymiljo og utbygging og det politiske Kommunalstyret for Miljg og Utbyg-
ging. Pa denne maten vil kommunen markere at det er to ulike instanser som ivaretar
de to rollene. Avdelingene méd nedvendigvis samarbeide om problemstillinger i ulke
faser, men man egnsker gjennom et slikt skille 4 bidra til & avdempe uheldige implika-
sjoner.

Et annet aspekt i denne diskusjonen er sporsmalet om hvilket spillerom kommunen
har til forhandlingslgsninger, som fortsatt er innenfor vedtatt plan. Et utgangspunkt
er at avtaleformuleringene ikke ma veere i strid med reguleringsformalet. En annen
tilneerming er at det er mulig & gjore «mindre vesentlige endringer» uten & matte

gjenta planprosessen.

Pa dette omradet finnes det nok ingen fasit, og hvert tilfelle ma takles for seg. Men
grunneierne gir uttrykk for frustrasjon fordi det er vanskelig & bli klok pd kommu-
nens spillerom. De gir uttrykk for at de i de fleste situasjoner far beskjed om at det ik-
ke er rom for endringer, fordi det strider mot planen, mens man i andre forhold fér

inntrykk av at det er rom for forhandlinger.

I denne sammenhengen er det ogsa naturlig & peke pd virkemiddelet som ligger i &
ekspropriere. Grunnlaget for ekspropriasjon ligger i reguleringsplanen, sd her er det
en klar ssmmenheng i rollen som reguleringsmyndighet og avtalepart. Lykkes man

ikke med en frivillig avtale, kan kommunen bruke tvang og ekspropriere.

I sin kontakt med grunneieren vil det selvfelgelig veere legitimt for kommunen &
klargjore at alternativet vil veere ekspropriasjon dersom man ikke kommer til enighet.
Og - som vi har veert inne pa tidligere - det er alltid viktig at den som forhandler for
kommunen er seg bevisst at han eller hun representerer maktapparatet, og derfor har
som utgangspunkt at det skal betales en riktig pris, ikke at kommunen ngdvendigvis
skal f& dette s& billig som mulig. Samtidig vil det alltid innen rammen av regule-
ringsplanen veere et spillerom med hensyn til den enkelte grunneier, som kan benyt-
tes som forhandlingskort, sa som ved detaljering eller kanskje begrensning av det
arealet som avstas, detaljering av bruken, etablering av tiltak for & motvirke ulemper,
sd som etablering av gjerder eller vegetasjon m.v. Slike forhandlingskort er det legi-
timt & bruke, og her ma man innen rammen av reguleringen og hva som er gkono-
misk akseptabelt, kunne imeotekomme individuelle onsker fra den enkelte grunneier.
Men her er det ogsd av helt sentral betydning a se til at grunnleggende likhetsprin-
sipper ikke blir krenket, i den forstand at ingen grunneiere skal kunne oppleve at no-
en er blitt behandlet gkonomisk mer gunstig enn andre.

Det er etter dette var vurdering at det i en viss utstrekning ma aksepteres at enkeltin-
teresser blir tatt hensyn til i reguleringsfasen, og ogsa at det i en etterfolgende for-
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handlingsfase er akseptabelt & klargjore at ekspropriasjon er et alternativ. Det vil
imidlertid veere rom for a hensynta individuelle gnsker fra den enkelte grunneier, sa
lenge man holder seg innenfor rammene i reguleringsplanen, og grunnleggende lik-
hetshensyn grunneierne imellom samtidig blir ivaretatt.
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2.5 ERSTATNING VED GRUNNERVERV

PRINSIPPER

I kapittel 2.1 har Nils Erik Lie gjort rede for de juridisk prinsipielle sidene ved eks-
propriasjonserstatning, som i korte trekk er:
- Den som blir fraekspropriert skal ha full erstatning (Grunnloven § 105).
- Erstatning fastsettes ut fra salgsverdi eller bruksverdi (ekspropriasjonser-
statningsloven § 4).
- Gjeldende regulering gir rammene for den paregnelige bruk som skal leg-
ges til grunn ved erstatningsfastsettelsen.
- For arealer som er regulert som friomrade kan det ikke paregnes tomte-
verdi.
- Sakalt utjevnet strekspris (parkprinsippet) kan til vanlig ikke legges til
grunn for friomrader, men bare for mindre friarealer internt i et utbyg-
gingsomrdde.

KONSEKVENSER AV PRINSIPPENE

Erstatning og prisniva er en viktig forklaring pa konfliktniva og oppmerksombhet i de
aktuelle sakene i Stavanger, og det er derfor behov for en neermere drofting.

Gjennom prinsippene i ekspropriasjonserstatningsloven og gjeldende rettspraksis er
det etablert prinsipper for fastsettelse av ekspropriasjonserstatninger. Dette innebee-
rer et lavt erstatningsniva for friarealer, fordi de har en lav eller ingen selvstendig
omsetningsverdi. Som hovedregel ma de derfor verdsettes pa grunnlag av eksiste-
rende bruk, eller, dersom det dreier seg om inngrep i en boligeiendom, pd grunnlag
av en differansebetraktning (forskjellen mellom verdien for og etter inngrepet). Er-
statningsnivdet kan variere noe fra sted til sted, men sammenlignet med for eksempel
verdien pad utbyggingsarealer, vil erstatningen over hele landet oppleves som urime-
lig lav.

Stavanger kommune har, sa langt vi kan se, forholdt seg til dette utgangspunktet pa
en juridisk korrekt mate i sine forhandlinger med grunneierne, og kommunens til-
budte erstatningsniva har i det alt vesentlige fatt tilslutning i domstolene. Vi viser
ogsa til Miljedirektoratets vurdering i forbindelse med Friomradeprosjektet: «Det var
en oppfatning i direktoratet, og andre deltakende kommuner, at Stavanger kommune opererte
med et spesielt hoyt prisnivd i sine tilbud om frivillige avtaler med grunneiere.»18

For grunneierne ser imidlertid dette bildet ganske annerledes ut. For arealer som er
regulert til friomrdder ligger erstatningsnivéet i dag et sted mellom 20 og 30 kr/kvm.

18 Notat fra Miljedirektoratet av 06.12.2013 - gjengitt i sin helhet i kapittel 2.8
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Til sammenligning kan en grunneier som selger arealer til utbyggingsformal i Stav-
anger, i dag regne med en pris per kv pa flere hundre kroner, gjerne opp mot 1 000
kroner.

Denne enorme forskjellen er svert vanskelig a forstd, det oppfattes som dypt urett-
ferdig og er i seg selv konfliktskapende. Grunneierne opplever ikke at de far «full er-
statning», i stedet beskriver de oppgjoret som «et ran», og de vurderer det slik at det
offentlige ikke gjor opp for seg.

Var gjennomgang tyder ogsa pa at dette bildet blir spesielt tydelig i Stavanger:

- Stavanger by er liten i areal og tett bebygd. Det betyr at nye utbygnings-
omrader med tilhgrende friomrdder vil veere kompakte og begrenset. Her
er Hundvag bydel et godt eksempel - et begrenset omrdde som gy, med et
attraktivt friomrdde pa Lundsneset. De grunneierne som har solgt arealer
til utbygging har hatt god betaling for dette, mens de grunneierne som
forsyner bydelen med populeere friomrader, ma avgi store deler av sine ei-
endommer med en sveert lav erstatning.

- De aktuelle friomrddene i Stavanger framstdr som serdeles attraktive
arealer, sentralt beliggende til sjo/vann og med god utsikt. Erstatningsni-
vaet framstar derfor som ekstra urimelig her.

STR@KPRIS/PARKPRINSIPPET

Sédkalt utjevnet strokspris - ogsa omtalt som parkprinsippet - baserer seg pa at man
innenfor et gitt utbyggingsomrade, skal betale samme pris for de arealene som blir
bebygd og de arealene som ivaretar fellesfunksjoner (lekeplass, park osv.). Man stér
dermed i disse tilfellene overfor et unntak fra hovedregelen om at gjeldende regule-
ring skal legges til grunn for erstatningsfastsettelsen. Slike sdkalte interne friomrdder
brukes til vanlig av beboerne i omradet, mens sdkalte eksterne friomrdder betraktes
som et tilbud til allmennheten.

Gjeldende erstatningsregime har lagt sterke begrensninger pa hva som kan aksepte-
res som interne friomrader. «Dersom reguleringsplanens formadl er d requlere arealet til fri-
omride for allmennheten, kan i utgangspunkt parkprinsippet ikke gis anvendelse.»19

Her skal det nevnes at Gulating lagmannsrett i overskjenn 07.12.2005 for gnr. 4 bnr.
1/344 pa Hundvag, vurderte friomradet utenfor 100-metersbeltet som internt friom-

rade, som skulle erstattes med tomtepris, med folgende begrunnelse:

«Slik flertallet ser det har Stavanger kommune underdimensjonert interne friomrdider i forbin-

19 Stordrange/Lyngholt - «Ekspropriasjonserstatningsloven» - s 86

42



Rogaland Revisjon IKS

delse med utarbeidelse av planer for utbygging av Hundvdg, og forseker ni d rette dette opp
ved d la gjenstiende arealer pd oyen bli friomride. Flertallet mener at dette md fi betydning for
vurderingen av om det her dreier seg om eksterne eller interne friomrdder. Det er uheldig og
urimelig at gjenveerende grunneiere pga av den tomtepolitikk som Stavanger kommune har
fort, skal beere byrdene i forhold til de ovrige grunneierne som har fitt erstattet grunnen etter
strokspris. Det dreier seg her om tilneermet flate arealer, som regulert til bolighygging vil veere
lett bebyggelige 0g meget attraktive.»

Stavanger kommune anket avgjorelsen til Hoyesterett, som 28.06.2006 opphevet over-
skjonnet «da det bygger pa uriktig rettsanvendelse». Hoyesterett uttalte at lagmanns-
rettens konkrete helhetsvurdering ville innebeere en klar utvidelse av den unntaksre-
gelen som er trukket opp i rettspraksis. Lagmannsrettens vurderinger ble altsa ikke
rettskraftig, men saken viser at det her er mulig & gjore ulike vurderinger av erstat-
ningsnivaet, spesielt innenfor slike kompakte utbyggingsomrdder som Hundvéag.

I vare intervjuer med de folkevalgte er det flere som tar opp dette spersmalet; ville
det veere mulig og riktig a betrakte hele Hundvadg som ett utbyggingsomrdde, og
hvor alle friomrader i bydelen burde betraktes som interne, og dermed erstattes med
strokpris? Hvis man legger denne tanken til grunn, ville det innebaere en helt ny poli-
tikk pa omrddet, med helt andre erstatningssummer til grunneierne og helt andre ut-
gifter for kommunen.

ANDRE ERSTATNINGSFORMER - ERSTATNINGSTOMTER

Ved grunnerverv/ekspropriasjon er i det i det alt vesentlige snakk om gkonomisk er-
statning. I noen tilfeller blir det brukt andre former for erstatning, da helst i form av
erstatningstomter. Det kan da veere tomter enten i tilknytning til det omradet som blir
ervervet, eller det kan veere tomter i andre utbyggingsomrdder.

Virkemiddelet med erstatningstomter ble gradvis avviklet i Stavanger kommune i
arene for og etter tusendrsskiftet. Slik vi forstar det, var bakgrunnen for avviklingen
at ordningen ble vanskelig og arbeidskrevende & hdndtere og administrere:

- Periodevis var det ikke nok tilgjengelige erstatningstomter, slik at det ble ko
og ventetid. Det ble en logistikkutfordring.

- Det kunne oppsta vanskelige diskusjoner eller forhandlinger med grunneierne
om antall tomter, beliggenhet, osv.

Det kan veere forstaelig at ordningen blir avviklet, hvis det blir urimelig mye arbeid
med & administrere den. Men som virkemiddel i grunnervervssaker ser det ut til at
den har hatt stor og positiv effekt. Dette er nok en mate «a sukre pillen» pa, som har
en dpenbar konfliktdempende virkning.
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ERSTATNING FOR ANDRE FORHOLD - BYGNINGER

I enkelte av sakene er det ogsa spersmadl om erstatning for andre forhold, for eksem-
pel bygninger som blir lagt inn i friomrddet. Noen av disse kan ogsa ha en slik karak-
ter at kommunen ensker & rive dem. Ogsa nar det gjelder bygninger kommer man
fram til et erstatningsbelop, enten gjennom avtale eller skjonn, og partene vil ofte ha
ulike vurderinger ogsa pd dette omradet. Vi har i denne rapporten ikke gatt i detalj
her, men konsentrert oss om erstatningsutmdling for grunn, fordi det er man har en
sterk opplevelse av urimelighet og at konfliktnivaet er spesielt hoyt.

MINST MULIG KOSTNADER FOR KOMMUNEN - KOMMUNENS SPILLEROM?

Vi har ovenfor vist til et nasjonalt erstatningsregime. I den forbindelse reises det
sporsmal ved Stavanger kommunes spillerom: Kan kommunen bryte med de nasjo-
nale rettslige prinsippene for fastsettelse av ekspropriasjonserstatning? Her ma man
se pa de juridiske problemstillingene dette reiser for kommunen, men forst og fremst
md man vurdere konsekvenser eller implikasjoner av en slik avgjorelse. Det vil bl.a.
kunne danne presedens og vere prisdannende for alt grunnerverv i kommunen og
regionen. En kan nok heller ikke utelukke at en markant gkning av erstatningene for
friarealer vil kunne ha en indirekte effekt pa det generelle prisnivdet for landbruksei-
endommer i distriktet, ogsa i konsesjonssammenheng. Unskeligheten av dette kan

det veere delte meninger om.

Skal en bryte med de prinsippene for fastsettelse av ekspropriasjonserstatning som er
fastsatt pa nasjonalt nivd gjennom lovgivning og rettspraksis, vil dette fordre klare
konsekvensvurderinger og klare politiske prioriteringer. Et spersmal ville da ogsa
veere om hvor mye av Friomradeprosjektet en kunne ha gjennomfert med samme

gkonomiske ramme.

Her skal det ogsa nevnes av noen av grunneierne har veert inne pa tanken om 4 fa
provet de norske erstatningsprinsippene for Menneskerettighetsdomstolen i Stras-
bourg. Dette forutsetter at grunneieren har tapt en sak i Hoyesterett, som deretter
kan bringes inn for EMD.

Til slutt vil man std igjen med spersmdlet om Stavanger kommune ogsa pa dette om-
radet har en mélsetting om 4 gi et best mulig tilbud til innbyggerne til en lavest mulig
kostnad, eller om det er behov for & ta hensyn til konfliktniva og eventuelt omdem-

metap slik at kostnadene ber gkes noe.

OPPSUMMERT

Gjennom prinsippene i ekspropriasjonserstatningsloven og gjeldende rettspraksis er
det etablert et nasjonalt erstatningsregime, som innebeerer:
- Den som blir fraekspropriert skal ha full erstatning (Grunnloven § 105).
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- Erstatning fastsettes ut fra salgsverdi eller bruksverdi (ekspropriasjonser-
statningsloven § 4).

- Gjeldende regulering gir rammene for den paregnelige bruk som skal leg-
ges til grunn ved erstatningsfastsettelsen.

- For arealer som er regulert som friomrade kan det ikke paregnes tomte-
verdi.

- Sakalt utjevnet strokspris (parkprinsippet) kan til vanlig ikke legges til
grunn for friomrader, men bare for mindre friarealer internt i et utbyg-
gingsomrdde.

I sum forer dette til lave erstatningssummer for friarealer, sd lave at de av grunneier-
ne oppfattes som seerdeles urimelig.

Stavanger kommune har, sa langt vi kan se, forholdt seg til dette utgangspunktet pd
en juridisk korrekt mate i sine forhandlinger med grunneierne, og kommunens til-
budte erstatningsnivd har i det alt vesentlige fatt tilslutning i domstolene. For Stav-
anger kommune vil det veere mulig & vurdere hvordan man forholder seg til dette
prisregimet, men konsekvenser og implikasjoner av a bryte med etablerte rettslige

prinsipper vil veere en viktig del av en slik vurdering.
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2.6 SPORSMALET OM FORSKJELLSBEHANDLING
ELLER URETTFERDIGHET

I de aktuelle sakene framfgrer mange av grunneierne pastander om urettferdighet og
forskjellsbehandling. Dette er pastander som er sveert sammensatt, og hvor utgangs-
punkt eller forklaring vil variere fra den ene grunneieren til den andre.

Vi vil derfor belyse dette ut fra litt ulike synsvinkler:

OPPLEVELSE AV URETT ELLER URETTFERDIGHET

Slik vi ser det, er grunneiernes opplevelse av urett eller urettferdighet knyttet til:

- Samfunnets inngripen i den private eiendomsretten.

Flere av grunneierne har betvilt grunnlaget for ekspropriasjon for sin eiendom
og fremmet dette synspunktet for retten. Sa langt vi kan se, har kommunen
fatt medhold i alle rettsaker hvor ekspropriasjonsgrunnlaget er betvilt. Nar
grunneierne betviler grunnlaget for ekspropriasjon, er dette antagelig ikke
mest ut fra lovgrunnlaget eller juridiske formaliteter, men heller ut fra spors-
mal om det er nedvendig for kommunen a overta eiendomsretten nar man re-
gulerer til friomrade og om det er ngdvendig & overta store deler av en eien-
dom ndr man bare tar i bruk en liten del.

- Samfunnets oppgjor for det ervervede eller eksproprierte arealet.
Vi har i kapittel 2.5 gjort rede for hvordan ervervede arealer blir erstattet, og
samtidig pekt pa at bererte grunneiere er seerdeles misforneyd med det opp-
gjoret de far. En viktig forklaring her er den enorme prisforskjellen pa utbyg-
gingsomrader og friomrdder, som av de bergrte oppleves som urettferdig.

Her kan vi ogsa ga tilbake til tidligere omtalt sak i Lagmannsretten, over-
skjenn (07.12.2005) for gnr. 4 bnr. 1/344 pa Hundvag, hvor flertallet vurderte
friomradet utenfor 100-metersbeltet som internt friomrade, som skulle erstat-
tes med tomtepris. Hoyesterett opphevet altsa lagmannsrettens overskjonn, og
uttaler i den forbindelse: «Beerebjelken i flertallets argumentasjon synes i vaere
rettferdighetsbetraktninger. Slike betraktninger kan imidlertid ikke tillegges
seerlig vekt jf. mindretallets begrunnelse med henvisning til Rt. 1997 side
1471.»

Vi ser altsd at Hoyesterett fastsldr at rene rimelighetsbaserte rettferdighetsbe-

traktninger uten juridisk forankring, ikke er avgjorende.

Rettferdighet er i mange sammenhenger et komplekst begrep. Det som oppleves som
dypt urettferdig av en person, kan fremsta som rettferdig for andre og for samfunnet.
Av og til ma samfunnsinteressene spille en overordnet rolle, og da lar det seg ikke
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gjore & eliminere alt som oppleves som urettferdighet av den enkelte. Spenningen
mellom den enkeltes subjektive opplevelse av urettferdighet, og behovet for likebe-
handling av like eller tilneermet like saker, byr ogsd pd betydelige utfordringer. At
samfunnsinteressene kan medfere at inngrep ma finne sted selv om de oppleves som
urettferdige av den enkelte, er ikke til & unngd. Men det ligger en oppgave i a av-
dempe den enkeltes opplevelse av urettferdighet, sa langt dette kan la seg gjore.

FORSKJELLSBEHANDLING

Mange av grunneierne pastar at de har veert utsatt for forskjellsbehandling. Ett ek-
sempel:
I intervju i Stavanger Aftenblad den 6. mai 2013 gir grunneierne Ellen Jepson
og Knud Knudsen pa Tasta uttrykk for det de mener er en «pinlig forskjells-
behandling», ved at en nabo har fatt beholde en tomt pa fire mal og en annen
nabo har fatt oppfere nytt uthus like ved. De har ogsa utdypet saken i intervju
med Rogaland Revisjon.

Nar grunneierne hevder forskjellsbehandling, er dette med utgangspunkt i forskjelli-
ge grenser og storrelse for areal for bolig/antall boenheter i det «gule feltet» som ikke
er regulert til friomrdde, eventuelle bygninger som legges inn i friomradet eller los-
ninger ved praktisk opparbeidelse. I tillegg kommer ulikt erstatningsbelep for areal
og bygninger.

Kommunens utgangspunkt er likebehandling. Det er ingen skjematisk tilnaerming til
dette, med for eksempel et gitt antall kvadratmeter til boligformal eller lignende. Li-
kebehandling skal ivaretas ved at man ser hen til hvordan tilsvarende saker har veert
behandlet tidligere.

Utfordringen pa dette omrddet er at ingen saker eller eiendommer er like. Storrelse,
plassering, antall bygninger osv. vil variere fra sted til sted. Nar kommunen utarbei-
der reguleringsplanen ligger det ulike vurdering til grunn for utformingen av det

«gule feltet»: terrengmessige forhold, bruken av friomradet, tilgjengelighet osv.

Vi har tidligere i rapporten gjort rede for innholdet i klagesaker hos fylkesmannen og
saker behandlet i domstolene. I disse sakene er det ikke pdvist at kommunen har fore-
tatt urimelig forskjellsbehandling, verken i reguleringsfasen eller i ervervsfasen. Vi vil
her peke spesielt pd en domstolsbehandling, hvor pastanden om forskjellsbehandling
har veert sentral - skjenn avsagt av Stavanger tingrett 01.10.2013 i sak mellom Stav-
anger kommune og Martin Grosfjeld: «Det rettslige utgangspunkt er at retten ikke kan
overprove kommunens skjonnsutevelser- selv om retten skulle veere uenig i det skjonn som er
utovd.. Retten kan imidlertid underkjenne et vedtak dersom det foreligger feil eller misbruk
ved skjonnsutevelsen, herunder usaklig forskjellsbehandling eller sterk urimelighet.» (...)
«Retten kan etter dette ikke se at planens grense mellom Boligomride og Friomride innebeerer
en usaklig forskjellsbehandling mellom saksokte og andre grunneiere eller pd annen mite er
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grovt urimelig overfor saksokte. Etter rettens oppfatning har kommunen bl.a. i framlegget be-
grunnet den konkrete grensen pd en saklig og forsvarlig mdte.»

Ogsa i denne sveert vanskelige saken har domstolen akseptert kommunens begrun-
nelse og skjonn for & behandle grunneierne forskjellig.

Med det utgangspunktet som her ligger hos domstolene, er det var vurdering at vi fra
Rogaland Revisjons side i denne undersgkelsen ikke har grunnlag for a fastsla at
kommunen har foretatt usaklig forskjellsbehandling eller urimelighet. Dette betyr ik-
ke at vi mener at dette ikke kan ha skjedd, men en slik pdstand fra en grunneier ma
fremmes for retten og fa sin vurdering og avgjerelse der.

For ovrig er det var vurdering at pastandene om urett og forskjellsbehandling ma
sees i lys av hovedinnholdet i disse sakene - nemlig at kommunen overtar eiendoms-
retten med en lav erstatning. Hvis kommunen hadde gatt inn pa leieavtaler eller er-
stattet for eksempel ut fra utjevnet strekpris, om dette er mulig, ville neppe pastan-
dene om urett og forskjellsbehandling blitt fremmet med en slik tyngde.

Det vil imidlertid ogsa veere et dilemma at man ved & fjerne seg fra et etablert erstat-
ningsregime for denne type erverv, kan oppleve forskjellsbehandling, bare i en annen
form.
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2.7 MAL OG RESULTATOPPNAELSE |
FRIOMRADEPROSJEKTET

Friomrddeprosjektet ble opprettet for 4 gjore de regulerte friomrddene i Stavanger
kommune tilgjengelige for allmennheten. Sikringen av omradene har skjedd ved inn-
kjep og, om ngdvendig, gjennom ny regulering og ekspropriasjon. Nedenfor felger
en presentasjon av Friomrddeprosjektets historikk, mdl og mandat, organisering og

maloppnaelse.20

2.7.1 HISTORISK BAKGRUNN

Friomrddeprosjektets start gar tilbake til &r 2000. I mai dette aret, i forbindelse med
drefting av friomrader i tilknytning til transformasjonsomradet i Jattdvagen, ble rad-
mannen bedt av forhandlingsutvalget om 4 lage en sak om overordnede turveilenker
og sikring av friarealer. Forhandlingsutvalget anbefalte enstemmig i mete 22.02.2001
at dette arbeidet matte prioriteres, og at det ble etablert et prosjekt for gjennomfering
av uleste innlgsnings- og opparbeidelsessaker.?! I motet ble forhandlingsutvalget gitt
en orientering om hvilke omrader som burde prioriteres, samt forslag til rutiner for

oppfelging, supplering av nye omrader og &rlig evaluering av gjennomfeorte tiltak.

I mote 19.04.01 vedtok formannskapet enstemmig & opprette Friomradeprosjektet, el-
ler «Areal til friomrader-turveier-lekeplasser-idrettsformal», som det forst het. I forste
omgang skulle prosjektet ha en varighet pa to ar med mulighet for forlengelse til
2004. Siden er prosjektet blitt forlenget, og skal formelt avsluttes i 2022. Rddmannen
ble i formannskapets mote i 2001 gitt fullmakt til & sette i gang nedvendige regule-
ringsmessige arbeider i tilknytning til prosjektet. Arbeidsmal for prosjektet ble forut-
satt a folge de foringer som 14 i kommuneplanens arealdel og i gjeldende regule-

ringsplaner.

Kategori A-omrddene Lunde, Temmervika-Lundsvagen, Store og Litle Stokkavatn
med omrade mot Tasta, Halandsvatnet, Boganeset, Boganesvagen til Sandholmen og
Hafrsfjord ble vedtatt prioritert. Lunde, Halandsvatnet og strekkene langs Hafrsfjord
la inne i Fylkesdelplan for natur og friluftsliv, mens de gvrige tre omrddene inngikk
som regionale friluftsomrader. Dette er sterre arealer og turveistrekninger i Stavang-
ers gronnstruktur. I tillegg ble realiseringen av turveien langs dobbeltsporet lagt til
prosjektet. Forovrig omfattet Friomraddeprosjektet ogsa kategori B-arealer, det vil si
mindre arealer og turveistrekninger som ikke nedvendigvis inngar i hovedgrenn-
strukturen, samt kategori C-arealer, der grunneier selv tar kontakt og gjer avtale om
overdragelse med kommunen.

20 Beskrivelsen bygger pa de sju statusrapportene fra Friomrddeprosjektet, plandokumenter, saksframlegg, referater
fra moter i formannskap og forhandlingsutvalg, dokumenter vi har fatt adgang til fra bergrte grunneiere og opplys-
ninger som har kommet fram i et omfattende intervjumateriale.

211 generalplan fra 1965, senere kommuneplaner og i Gronn plan fra 1991 er det foretatt en avklaring av kommunens
gronnstruktur og hvor det var enskelig med videreutvikling. Bade disse planene og enkelte reguleringsplaner fra
1990-tallet la klare feringer pd Friomradeprosjektets oppdrag.
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2.7.2 MAL OG MANDAT

Friomradeprosjektet skal ifplge formannskapets vedtak i 2001 sikre befolkningen til-
gang til regulerte friluftsomrdder i kommuneplanen, og motivere folk til fysisk aktivi-
tet ogsd i neeromradet, samtidig som friomrddene ivaretar det biologiske mangfoldet.
Hensynet til folkehelse ved at flere utover et aktivt friluftsliv, ble vektlagt, og er ogsa
senere blitt understreket sterkt. Sikring av grentomrdder til friluftsformal inngdr i be-
strebelsene pd a gjore Stavanger til en attraktiv by der folk vil bo ogsa etter at oljen tar
slutt.

Friomradeprosjektet er begrunnet med at ulikt andre byer i Norge, mangler Stavang-
er de store friluftsomrddene eller «markaomrddene», og at Stavanger i seerklasse er
den byen i Norge som har minst tilgjengelige grentomrader per innbygger. Med sine
70 km?har Stavanger 0,75 prosent av fylkets samlede areal, mens kommunen med si-
ne 130 000 innbyggere har over 28 prosent av innbyggerne i fylket. Arealbruken pre-
ges av boligomrader, neeringsomrader og intensivt drevne landbruksomrader.

Arbeidsmaélene for Friomrddeprosjektet har bestatt i a sikre storre arealer for frilufts-
formal, bygge flere turveier og sikre bedre sammenheng mellom grentomradene og
mellom ulike turveier. I Gronn plan fra 1991 ble det fastslatt at alle innbyggere i Stav-
anger skal ha tilgang til det sammenhengende turveinettet innenfor 500 meter fra sin
bolig.22 Her ble det ogsa fastslatt hva som var de viktigste grenne strukturene i kom-
munen: gstre og vestre kystlinje, midtlinjen og tverrforbindelsene.

I Stavanger kommunes sgknad om tilskudd fra Direktoratet for naturforvaltning
(DN) 23.09.02, papekte kommunen at Stavanger er en tettbygd by uten seerlig ut-
marks- og skogsareal som kan brukes til friluftsformal. I felge kommunen er det
gronnkorridorene som ma fungere som selve rekreasjonsomradene for befolkningen.

I soknaden om statlig stotte ble det vist til at...

«de omrdder som i kommuneplanen er vist som friluftsomrdde har sveert forskjellig ka-
rakter og bruk; aktivt drevet dyrket mark eller beite, eller tidligere jordbruks-omrider
med mer gjengroingspreg. I de utbygde omrdidene kan det veere opp-arbeidede hager el-
ler omrdder i strandsonen med brygger, naust, fyllinger og murer.»

I forbindelse med formannskapets vedtak i 2001 (sak 3145) fikk rddmannen fullmakt
til 4 igangsette nedvendige reguleringsarbeider knyttet til friomraddeprosjektet. Pro-
sjektet fikk ogsa aksept for & gjennomfere grunnerverv knyttet til kategori A-

omradene, med gkonomiske rammer fastlagt i handlings- og ekonomiplanen.

I flere vedtak er det fastslatt at Friomradeprosjektet skal lgse sin oppgave pa en for-

handlingsorientert mate. I formannskapets enstemmige vedtak i forbindelse med sta-

2] kommunedelplan for idrett, fysisk aktivitet og naturopplevelse 2010-2022 inngér ogsa denne normen i tillegg til
andre krav som skal stilles til ssmmenheng, stgrrelse og bruk av grentomradene.
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tusrapporten for 2005 (sak 3249/05), fremgar det at Friomradeprosjektet skal fortsette
«...arbeidet med en forhandlingsorientert gjennomforing av sakene, 0og kan som tidligere be-
gynne regulering hvor dette finnes nodvendig.» Videre ble det lagt til grunn at planen
gjennomfgres slik reguleringen viser, men at «...det er mulighet for mindre justeringer
hvis lesningen kan optimaliseres for grunneier uten at dette bryter med planens beerende ele-
menter. Under forhandlingen legges stor vekt pd likebehandling av grunneierne.»

I forbindelse med bystyrets behandling av Friomrddeprosjektets statusrapport for
2006 (sak 76/07), vedtok flertallet et oversendelsesforslag foreslatt av Per A. Thor-
bjernsen (V): «Det er vesentlig at friomrddeprosjektet gjennomfores si raskt som mulig. Som
alternativ til kommunalt oppkjep av privat grunn som inngdr i prosjektene, vurderes en mo-
dell med kommunal leieordning av aktuelle private omrider.»

Et flertall i formannskapet, bestdende av H, Krf, Ap og SV, vedtok imidlertid
15.11.2007 radmannens redegjorelse, og anbefalingen om «Praksis med leiegjennomfo-
ring kan ikke anbefales tatt inn i igjen som grunnlag for plangjennomforing. Kommunens
vedtatte mdl om kjop av regulert park/ friareal bor ligge fast.» Et oversendelsesvedtak fra
Heyre om at «Det kan vurderes tilbakeleie til grunneierne i seerlige tilfeller» ble enstemmig
vedtatt.

I bystyrets vedtak av kommunedelplan for idrett, fysisk aktivitet og naturopplevelse
2010-2022 tilfeyde bystyret at «De delene av gronnstrukturen som er eller blir regqulert til
offentlig friomride, skal innloses eller sikres gjennom Prosjekt friomride, primeert gjennom
forhandlinger og frivillige avtaler.»

2.7.3 ORGANISERING OG FINANSIERING

Stavanger kommune har valgt a organisere sitt arbeid med sikring av arealer for fri-
luftsformal som et eget prosjekt. Prosjektet har bestétt av tre prosjektmedarbeidere og
to styringsgrupper, en politisk og en administrativ. Prosjektgruppen har rapportert til
direkter for Bymilje og utbygging. Administrativ styringsgruppe har bestatt av direk-
ter Bymiljo og utbygging, park- og veisjef, eiendom-juridisk sjef og byplansjefen (le-
der av Byplan).

Stavanger har, som nevnt, sammen med Oslo, Bergen, Trondheim og Kristiansand,
arlig fatt en gkonomisk ramme til sikring av lokale friluftsomrdder fra DN (Miljodi-
rektoratet fra 2013). Denne ordningen tok til i 2001, og Stavanger var den ferste
kommunen som kom med i ordningen. Stavanger kom med fordi prosjektet var poli-
tisk initiert, og fordi det var bred politisk oppslutning om prosjektet. Stavanger tradte
ut av rammetilsagnsforsegket i 2007 etter fem ars samarbeid og 11,5 mill. kr. i statlige
tilskudd, men inngikk ny avtale i 2009, og har arlig mottatt tre millioner arlig i perio-
den 2009-2012. Stavanger kommune har med ett unntak (2003), bedt DN om utbeta-
ling i trdd med gitte tilsagn, til forskjell fra de gvrige byene i forsgket som har hatt
starre forsinkelser. I den grad det har veert forsinkelser, skyldes det i hovedsak lang-
varige forhandlinger og rettslige avgjorelser i rettsvesenet.
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Ifelge opplysninger fra kommunen palep det i perioden 2001-2013 brutto utgifter pa
265,4 mill. kr. i investeringer i Friomrddeprosjektet, inklusiv investeringer langs dob-
beltsporet. I periode ble det inntektsfort 37,7 mill. kr i overferinger fra Direktoratet
for naturforvaltning, Husbanken og overfgringer fra STUI (Statens ungdoms- og id-
rettskontor). Kostnadene fordeler seg slik:

- 111,5 mill. kr til grunnerverv

- 145,0 mill.kr til opparbeidelse, inklusiv lenn til 3 prosjektmedarbeidere

- 8,9 mill. kr til advokatutgifter

Det er betydelig variasjon i hvor store ervervskostnadene har veert sammenlignet
med opparbeidelseskostnadene. Ved utbygging av turvei langs dobbeltsporet har ut-
giftene til erverv veert ca. 5 mill. kr, mens utgiftene til opparbeidelse har veert rundt
90 mill. kr. Ved Boganes har situasjonen veert motsatt i og med at ervervene har kos-
tet ca. 22 mill. kr, mens opparbeidelsen av omradet (inkl. riving av hytter) har kom-
met pa rundt 11,5 mill. kr. Pa Lundsneset har kostnaden til grunnerverv veert ca. 35
mill. kr, mens opparbeidelsen vil ligge rundt 10 mill. kr. Advokatutgiftene i dette om-
radet har veert ca. 3 mill. kr.

2.7.4 MAL- OG RESULTATOPPNAELSE
Friomrddeprosjektet har i stor grad rettet innsatsen mot de prioriterte kategori A-
omradene:

1. Lundsneset nord pd Hundvag

2. Strandstrekningen Teommervika til Lundsvagen pa Hundvag

3. Omradene mellom Store og Litle Stokkavatn og Byhaugen/Tasta
4. Halandsvatnet i Madla bydel

5. Strandstrekningen fra Boganeset til Sandholmen i Hinna bydel

6. Boganeset i Hinna bydel

7. Strandsonen langs Hafrsfjord i Madla bydel

I tillegg ble som nevnt, realiseringen av turveien langs dobbeltsporet fra Kvaleberg til
grensen mot Sandnes lagt til Friomrddeprosjektet (se vedlagte kart). De folkevalgte
har bekreftet prioriteringen av disse atte kategori-A omradene i forbindelse med for-
mannskapets behandling av statusrapporter fra Friomrddeprosjektet i 2002, 2005,
2007, 2012 og 2014.

52



Rogaland Revisjon IKS

skele

Vardenes HUNDVAG
RANDABERG

.........

RIGANES STORHAUG

t VALAND

Ulland HILLEVAG
haug

. A HINNA
Storre satsingsomrader

i friomradeprosjektet

SOLA

Y ONOUdWN=

avanger kommune, BMU, 07.12.2011

Kategori A-omrddene er i 2014 i hovedsak fullfert. Unntaket er grunnerverv i plan
1811 Gauselstranden (strandstrekningen fra Boganes til Sandholmen). Framfering av
turvei gjenstar ved skytebanen langs Hafrsfjord-ruta, men grunnervervene er foretatt.

Gjennom Friomradeprosjektet har kommunen sikret 2141 dekar friomrade for all-
mennheten og det er opparbeidet 16,5 kilometer med nye turveier, slik at Stavangers
innbyggere i 2014 har om lag 20 mil turveier til sin disposisjon. En sentral del av pro-
sjektet har veert & etablere et nett av turveier og grenne spaserdrag, som binder store
og sma friomrader sammen og som gir flere turmuligheter. Ogsa Bld Promenade
langs sjgen fra Storhaug til Bjergsted er en del av dette turveinettet. Mer enn 98 pro-
sent av Stavangers befolkning har nd tilgang til turveinettet innenfor 500 meter fra sin

bolig.

Stavanger ble i 2005 tildelt Bymiljoprisen for sitt arbeid for friluftslivet i byen, og i
2006 for sitt arbeid med gang- og sykkelveinettet i byen. Gjennom samarbeid med
Stavanger turistforening er det utviklet 52 hverdagsturer i ulike deler av byen. Dette
tiltaket har blant annet bygget pa den turveiinfrastruktur som er etablert gjennom

Friomrddeprosjektet.

I en evaluering av DNs rammetilsagnsforsgk blir Stavangers friomradeprosjekt be-
skrevet som en «solskinnshistorie» (s. 40) og en «gladsak» (s. IV).2 Byen ble trukket
fram som et eksempel pa hvordan arbeid for a sikre friluftsomrader skal drives. Eva-

2 Jf. Strand, A. (2012), Rammetilsagn som virkemiddel i arbeidet med d sikre friluftsomrider for allmennheten. Evaluering av et
forspksprosjekt. T@l-rapport 2012.
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lueringen peker pa kommunens prosjektorganisasjon som sentral i arbeidet med & re-
alisere de politiske prioriteringene, stabilitet i bemanningen av prosjektet, planfor-
ankring i kommuneplanens arealdel og i reguleringsplaner og bred politisk enighet
om & satse pa a bedre folks tilgang pa friomrader. Evalueringen trekker ogsa fram at
det & ha hatt staten i ryggen, har gitt Friomrddeprosjektet storre tyngde i motet med

grunneierne fordi staten har statt som garantist for det lokale arbeidet (Strand 2012:I).

Friomrddeprosjektet er evaluert som et vellykket prosjekt, pd den annen side er det
blitt et sterkt omstridt prosjekt, fordi det betyr overdragelse av en rekke store og sma
private eiendommer til kommunale friomrdder for allmennheten. I Friomradeprosjek-
tet har kommunen valgt en strategi basert pa en ytterligere sikring av omrader for
allmennhetens bruk, enn det vernet disse har som friluftsomrader i arealdelen til
kommuneplanen og i gjeldende reguleringsplaner. Kommunen hadde langt pa vei
avklart og tatt standpunkt til arealbruksspersmadl i forkant av Friomrddeprosjektets
arbeid med gjennomfering.

I kommunedelplanen for idrett, fysisk aktivitet og naturopplevelse 2010-2022 er det
uttalt at kommunen skal ha et sammenhengende hovedturveinett innen 2015, samt at
kommunen skal ha sikret alle friomradene i kommuneplan og reguleringsplaner in-
nen 2022.

OPPSUMMERT

- Friomradeprosjektet har veert drevet malbevisst siden 2001 for a sikre Stav-
angers befolkning tilgang til nedvendige friarealer.

- I prosjektet har man jevnlig rapportert til politisk styringsgruppe, om bade
prinsipper og detaljspersmal. Prosjektet har etter var vurdering hatt tung poli-
tisk forankring.

- Det har veert bred politisk enighet om mélene i Friomrddeprosjektet.

- Det har veert bred politisk enighet om virkemidler, som bruk av regulerings-
myndighet, sikring ved erverv og ekspropriasjon om ngdvendig.

- De folkevalgte har understreket at det er gnskelig at man kommer fram til fri-

villige lgsninger.
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2.8 STATLIGE F@RINGER |
FRIOMRADEPROSJEKTET -
MILJ@DIREKTORATETS VURDERINGER

Stavanger kommune var deltaker i det statlige prosjektet: «<Rammetilsagn som virke-
middel i arbeidet med 4 sikre friluftsomrader for allmennheten» i regi av Miljedirek-
toratet (tidligere Direktoratet for natur og miljeforvaltning.)

I forbindelse med denne undersgkelsen har Rogaland Revisjon IKS hatt kommunika-
sjon og mete med Miljedirektoratet, og bedt dem om en skriftlig vurdering av Stav-
anger kommunes arbeid med Friomrddeprosjektet. Hensikten med dette har for det
forste veert a klargjore eventuelle statlige foringer i arbeidet, og dernest a fa en vurde-
ring av valg av virkemidler i Stavanger sammenlignet med andre kommuner i pro-
sjektet.

Nedenstdende notat fra Miljedirektoratet er datert 06.12.2013 og er signert av avde-
lingsdirektor Berit Lein og fungerende seksjonssjef Nils-Yngve Berg.

Stavanger kommune - Friomradeprosjektet

Vi viser til tidligere epostkommunikasjon, mgte hos oss 18. november og senest Deres
epost datert 21. november. Vi vil nedenfor svare pa spersmadlene som er stilt i eposten
av 21. november.

e Kort om bakgrunnen for prosjektet «Rammetilsagn som virkemiddel i arbeidet med d
sikre friluftsomrdder for allmennheten».

Svar: Bakgrunnen for prosjektet var et mote mellom Stavanger kommune og
Fylkesmannen i Rogaland hesten 2001, der kommunen informerte om «Pro-
sjekt friomrdder» og diskuterte muligheten for statlige tilskudd til sik-
ring/innlgsning av arealer. Fylkesmannen informerte direktoratet om saken
samme hgst. Det ble deretter avholdt et mote i Stavanger kommune i juni
2002, bl.a. som fglge av politisk interesse pa regjeringsniva. I motet informerte
bl.a. kommunen v/davearende ordferer om sikringsprosjektet i Stavanger, og
direktoratet om mulighetene for statlig skonomisk medvirkning. Som oppfel-
ging av metet inviterte Stavanger kommune direktoratet til et samarbeid ved
brev av 23. september 2002. Direktoratet vurderte prosjektet som svert spen-
nende i forhold til nasjonal friluftslivspolitikk, og ensket & inngd et flerarig
forpliktende samarbeid med kommunen for a sikre viktige friluftslivsomrader
og grennstrukturer i tettbebygde omrdder for allmennheten. Samarbeidsmo-
dellen ble oppfattet som nyskapende og fikk stette i Miljgverndepartementet,
og samarbeidet ble formelt innledet i juni 2003. Etter hvert ble tilsvarende

samarbeid inngatt med Bergen, Trondheim, Oslo og Kristiansand. Formalet
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ble da utvidet til & innhente erfaringer fra denne type samarbeidsmodeller
mellom stat og kommune, og samarbeidet ble definert som et eget prosjekt i
direktoratet. Samarbeidsmodellen ble gjenstand for ekstern evaluering, og
Rogaland Revisjon er kjent med sluttrapporten fra evalueringen.

Huilke betingelser var stilt for kommunenes deltakelse i prosjektet?

Svar: Betingelsene var forst og fremst knyttet til at kommunene gjennom sam-
arbeidet skulle arbeide aktivt og malrettet med 4 sikre viktige friluftslivsom-
rader og grennstrukturer i tettbebygde omrdder for allmennheten. Det var
ogsa en klar betingelse at kommunene madtte bidra med minst 50 % av kost-
nadene med & sikre arealene for allmennheten, og statens totale gkonomiske
bidrag i samarbeidsperioden ble begrenset oppad til et bestemt arlig belop.
Videre var det en forutsetning for samarbeidet at deltakende kommuner skul-
le bidra med erfaringsutveksling, og delta pa faglige samlinger i regi av direk-
toratet.

Var det i prosjektet lagt statlige foringer eller anbefalinger overfor de deltakende kom-
munene — for eksempel ndr det gjelder:

o «Kjop eller annen sikring» - dvs. valget mellom kjop eller servituttavtaler.
Svar: Det ble ikke lagt inn noen feringer i valg mellom kjop eller servi-
tuttavtaler. Dette var av de tema som ble diskutert og erfaringsutveks-
let pd faglige samlinger, og det var varierende praksis blant de delta-
kende kommunene. Men ingen feringer ble lagt fra direktoratet.

o Aktuelt/akseptabelt prisnivi ved erverv.

Svar: Direktoratet har lagt generelle foringer for akseptabelt prisniva
ndr kommuner sgker om statlig skonomisk medvirkning til sikring av
friluftslivsomrdder. I korthet gar disse feringene ut pa at staten ikke
gnsker & medvirke til avtaler om pris som kan virke prisdrivende i
forhold til det prisnivdet som er lagt gjennom rettslige skjgnnsavgje-
relser for tilsvarende areal. For regulerte frilufts-/friomrdder vil dette
giennomgaende tilsvare landbruksverdi eller annen paregnelig og lov-
lig utnyttingsverdi for arealene. Disse foringene ble ogsa gjort gjelden-
de for samarbeidet. Det var en oppfatning i direktoratet, og andre del-
takende kommuner, at Stavanger kommune opererte med et spesielt
heyt prisniva i sine tilbud om frivillige avtaler med grunneiere. Denne
praksisen ble likevel akseptert av direktoratet - om enn under en viss
tvil.

o Kommunens valg av prosessfullmektig.
Svar: Kommunene sto i utgangspunktet fritt til a velge advokat i den
perioden vi hadde samarbeid med dem. I den grad kommunen sgkte
staten om dekning av utgifter i konkrete sikringssaker, forventet vi at
de brukte en av statens samarbeidsadvokater - i praksis advokat Ove
Chr Lyngholt. Dette er tilsvarende som vi forholder oss til andre
kommuner som sgker om statlig finansiering til sikring av friluftslivs-
omrader - vi forventer at de bruker en av statens samarbeidsadvokater
i giennomfering av den konkrete saken.
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e Hua kjennetegner etter Miljodirektoratets vurdering Stavanger kommunes innhold 0g
gjennomforing i prosjektet?

Svar: Innholdet og gjennomferingen av prosjektet i Stavanger kommune har
gjennom hele samarbeidsperioden blitt vurdert som forbilledlig fra vart sta-
sted. Det gjelder bade innhold og gjennomfering. Vi har ogsa inntrykk av at
dette var holdningen hos de andre samarbeidskommunene gjennom disku-
sjoner som framkom pd de faglige samlingene. Prosjektleder for friomrade-
prosjektet ble ogsa invitert til en rekke foredrag om prosjektet hos kommuner
og pa nasjonale samlinger i lopet av samarbeidsperioden. Vart kjennskap til
detaljene i innhold og gjennomfering er begrenset til det vi har fatt opplys-
ninger om gjennom sgknadspapirer, informasjon pa faglige samlinger og ge-
nerelle omtaler av prosjektet i forskjellige fora.

o Ved sammenligning mellom kommunene i prosjektet, har Stavanger kommune valgt
losninger som er annerledes enn de andre kommunene?

Svar: Vi antar at det her sporres om lgsninger for gjennomfering. Stavanger
har brukt ekonomiske ressurser i en helt annen grad enn de gvrige kommu-
nene. Kommunen har ogséd gjennomfert sikring av arealer i et helt annet om-
fang, og i et helt annet tempo, enn de andre kommunene. Hvis de andre
kommunene hadde hatt en tilsvarende gjennomfering som Stavanger, sé ville
forspket med rammetilsagnsavtaler med kommuner med stor sannsynlighet
blitt viderefort og utvidet. Dessverre var ikke dette tilfellet, og direktoratet slet
etter hvert med store overferinger i statsbudsjettet som fglge av forsinket
gjennomfering hos de andre kommunene. Ordningen ble derfor avviklet etter
forsgksperioden.

Transportekonomisk Institutt har foretatt en evaluering av prosjektet: «<Rammetilsagn
som virkemiddel i arbeidet med & sikre friluftsomrdder for allmennheten».2¢ Fra den-

ne evalueringen merker vi oss:

«Stavanger er en solskinnshistorie, 0g i Stavangers eksempel finner vi nokkelen til d forsta hvordan et ar-
beid for a sikre friluftsomrader bor drives. Her ble det etablert en overordnet plan som skisserte hva en
ville oppna. Videre ble det etablert en prosjektorganisasjon dedikert til a arbeide med realisering av pla-
nen. Prosjeftleder tok seg av kjopsforbandlingene og samarbeidet tett med planfaglige medarbeidere som
sorget for d fi fram det plangrunnlaget som en til enhver tid trengte. Prosjektorganisasjonen var i sin tur
Sforankret i det politiske systemet ved en styringsgruppe. Organisasjonen har vert stabil over mange dr, og
har fatt fram resultater som tilfredsstiller DINs onskemal bide faglig og med hensyn til et rimelig tidsmes-
sig samsvar mellom tilsagn og utbetaling. Organisasjonen har ogsa Rlart d etablere en rekke turvegstref-
ninger av stor verdi for befolkningen i Stavanger.»

(Oslo) «Kommmunen har de senere drene fatt giennomfort en rekke sikringer, og prosjektet kan framvise en
imponerende liste over sikrede storre og mindre arealer, mest det siste, og i mange tilfeller som servituttav-
taler med minimale kostnader.»

2 T@l-rapport 1217/2012 - Arvid Strand - «Rammetilsagn som virkemiddel i arbeidet med & sikre friluftsomrader for
allmennheten» - Evaluering av et forsgksprosjekt
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OPPSUMMERT

Miljedirektoratet omtaler Stavanger kommunes arbeid med Friomrddepro-
sjektet som forbilledlig, med vekt pa tilgjengelige skonomiske ressurser, samt

omfang og tempo i sikringsarbeidet.

Miljedirektoratet ga ingen feringer for bruk av virkemidler, for eksempel eie
eller leie, men ga uttrykk for at de syntes Stavanger kommune la seg pa et

heyt prisnivd ved erstatninger.
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2.9 FORHOLDET TIL GRUNNEIERNE -
KONFLIKTHANDTERING

GRUNNEIERNES OPPFATNING AV FORHOLDET TIL STAVANGER KOMMUNE

I det offentlige bildet framkommer det sterkt kritiske vurderinger fra grunneierne om
deres kontakt og kommunikasjon med Stavanger kommune. Dette forholdet er der-
for naturlig blitt en problemstilling i var undersgkelse.

Vi har tidligere i rapporten gjort rede for var dokumentgjennomgang. Med tanke pd
konfliktforstdelsen, er dokumenter fra Fylkesmannen og fra domstolene viktige. For &
skaffe oss et representativt uttrykk fra grunneierne har vi valgt ut et av omradene i
Friomradeprosjektet - Tasta/Stokka - og har her hatt kontakt med alle grunneierne
eller representanter for eilendommene, 15 i alt. Kontakten har veert ved dybdeintervju
eller kontakt pa telefon. Et par av de vi har kontaktet pd telefon, disse har ikke ensket
a ga gjennom sin sak, fordi det har gatt sa lang tid og veert generasjonsskifte under-
veis. Vi har ogsd hatt gjennomgang med fire grunneiere/eiendommer pa Lun-

de/Lundsneset, der grunnervervet har veert spesielt konfliktfylt.

Et stort flertall av disse grunneierne gir uttrykk for en negativ opplevelse av kontak-
ten med Stavanger kommune. Uttrykk som gar igjen er:

- Maktmisbruk

- Forskjellsbehandling

- Arroganse

- Hardhendt praksis

- Lite fleksibilitet

- Enveiskjoring

- Manglende imgtekommenhet

Vi ma her understreke at dette er grunneiernes subjektive opplevelse, men denne vil
ligge til grunn nar de vurderer hvordan kommunen har behandlet deres sak. Grunn-
eierne har her en opplevelse av a mote en motpart som de oppfatter som profesjonell,
med stor tyngde og erfaring, og med de gode kortene pd sin hand. Man anser det ikke
som et mote mellom to likeverdige parter.

Men dette utrykket er ikke unisont. Det er noen f& grunneiere som gir uttrykk for et
mer positivt og ryddig forhold til kommunen. Det kan veere vanskelig & se hva som er
grunnen til at dette oppleves ulikt, men de som er blant de positive, understreker at
de har hatt et realistisk forhold til hva som var mulig a fa til i denne situasjonen, og at
det har gjort det enklere.

Ellers ser vi at grunneierne velger ulik strategi i disse prosessene. En gruppe velger a
«kaste kortene». De konkluderer med at de star overfor en motstander som har alle
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gode kort pd sin hand og som vil vinne fram. De inngdar derfor relativt fort en frivillig
avtale, og bruker tid og krefter pa andre omrdder i livet. En annen gruppe engasjerer
seg i konflikten med kommunen med all sin energi, og bruker mye av livet sitt pa det-
te - gjerne gjennom en arrekke.

Her ma vi ogsd peke pa at det i konfliktsammenheng i disse sakene ikke er et klart
skille mellom frivillige avtaler og ekspropriasjon. Nar kommunen har regulert til fri-
omrade og har et formelt grunnlag til & ekspropriere ut fra, vil flere grunneiere innga
avtaler, fordi de anser det slik at kommunen vil vinne fram uansett. De vil likevel ik-
ke betrakte dette som frivillighet, men som en pragmatisk tilneerming til noe de
egentlig ikke gnsker.

HVORDAN SKAL KONFLIKTENE FORSTAS

For a fa et bakteppe for konfliktforstdelse og mulig konflikthandtering i disse sakene,
har vi bedt om a fa en generell redegjorelse fra forsteamanuensis Sverre Blandhol ved
Universitetet i Oslo. Blandhol er dr. juris og med mastergrader i idehistorie og psyko-
logi, og har spesialisert seg pa forhandlinger, megling og konflikthandtering. Notatet
finnes i sin helhet i rapportens vedleggsdel.

Blandhols vurderinger er av generell karakter og ikke en vurdering av konkrete si-
tuasjoner i Stavanger kommune.

Rent generelt kan man fastsld at grunnerverv og ekspropriasjoner er konfliktsaker,
spesielt nar det er snakk om friomrader. Grunneierne gnsker ikke 4 avsta sin eien-
dom, spesielt nar utgangspunktet er at erstatningen er lav. Blandhol peker pa at dette
i utgangspunktet er en interessekonflikt mellom kommunen og grunneierne, men at

ogsa meningsforskjeller, verdier og identitet kan veere en del av konflikten.

Konfliktforlep og konfliktniva har utvikler seg ulikt fra sak til sak. En del av dette kan

leses av i klager til fylkesmannen og i behandling i retten:

- Noen grunneiere har stilt spersmal ved gyldigheten av reguleringsplanene og
ved ekspropriasjonsvedtaket. Da har det vert et hey konflikinivd gjennom
hele prosessen.

- Noen grunneiere har veert positive i planprosessen, men sa har konflikten ut-
viklet seg ved erverv og forhandlinger.

- For andre grunneiere har konflikten i det alt vesentlige dreid seg om erstat-
ningen og sterrelsen pa denne.

- Bruk av ekspropriasjonsvirkemiddelet er ikke alene avgjerende for konfliktni-
vaet. Ekspropriasjon innebeerer bruk av tvang og er et uttrykk for konflikt.
Men det er flere saker med heoyt konfliktniva som til slutt ender med en avta-
le.

60



Rogaland Revisjon IKS

Det betyr ogsd at konfliktgrunnlaget vil variere, men etter var gjennomgang av do-

kumenter og i intervjuer er dette hovedinnholdet:

- Reguleringsplanens innhold - behovet for friomrader.

- Omfanget av ervervet - bare turstier eller hele friarealet?

- Ervervsform - eie eller leie?

- Erstatningsnivd - ferst og fremst pris men ogsd muligheten for erstatnings-
tomter.

- Grensene og betingelsene for den delen grunneieren sitter igjen med, og en
opplevelse av forskjellsbehandling pa dette omradet.

- Informasjon, kommunikasjon, metet med kommunen.

De tre forste punktene her er konsekvenser av klare politiske vedtak i Stavanger
kommune: Det skal etableres friomrdder, disse omrddene skal veere hele grennstruk-
turer, ikke bare turveier, og kommunen skal i utgangspunktet eie friarealene. Disse

premissene er i seg selv konfliktskapende overfor grunneierne.

Nar det gjelder erstatningsniva, forholder altsd Stavanger kommune seg til et prisniva
basert pa etablerte rettslige prinsipper for fastsettelse av ekspropriasjonserstatning.
Det lave prisnivdet for friomrader er i seg selv konfliktskapende.

Nér det gjelder grenser og betingelser for den delen grunneieren sitter igjen med, har
vi andre steder i rapporten dreftet pavirkningsmuligheter eller forhandlingsmulighe-
ter. For mange av de grunneierne som er kritisk til Stavanger kommune, er dette ogsa
et viktig ankepunkt, ved at det blir gitt inntrykk av at det er rom for forhandlinger,
men sd opplever de det som at resultatet er gitt pd forhdnd, og foler seg derfor lurt.
Her kommer ogséd opplevelsene av forskjellsbehandling: Andre har fatt beholde stor-
re arealer, flere bygninger, fatt satt opp gjerde, og lignende. For grunneierne hoyner
disse momentene konfliktnivaet ytterligere.

Nér det gjelder informasjon, kommunikasjon og meter med kommunen, har vi ellers i
rapporten gitt uttrykk for at vi finner at Stavanger kommune har ivaretatt formelle
krav og forpliktelser i lover og regler til medvirkning og kommunikasjon.. Likevel gir
grunneierne uttrykk for at de ikke er forneyd med kommunikasjonen med kommu-
nen. De opplever at de blir overkjort av et profesjonelt byrdkrati, de opplever at de
blir mett med holdninger som uttrykker arroganse, nedlatenhet og mangel pa fleksi-
bilitet. De opplever ogsa det de omtaler som uetterrettelighet, ved at man fra kom-
munens side gir uttrykk for lgsninger pd moter, som det ikke fores referat fra, og som

ser ganske annerledes ut nar avtaleutkast foreligger.

Alle de elementene vi her peker pa, vil pavirke hverandre og til sammen veere et ut-

trykk for konfliktnivaet, slik som dette oppleves fra grunneierne.
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Et uttrykk for konfliktnivdet er ogsa at en av grunneierne har anmeldt ansatte i Stav-
anger kommune for grov uforstand i tjenesten. Politiet og statsadvokaten har henlagt
saken fordi «anmeldte forhold ikke er straffbart». Rddmannen har tatt henleggelsen
og politiets behandling til etterretning.

Sverre Blandhol er spesielt opptatt av faren for at konflikter eskalerer:

«Slike konflikter kan lett eskalere. Eskalering vil si at en part tar i bruk hardere virkemidler for
d nd sine mdl, eller konflikten som helhet intensiveres og forsterkes. Eskalering har flere til dels
uheldige konsekvenser. Det kan oppsti psykologiske endringer hos parten, som kan bli mer ne-
gativt og fiendtlig innstilt til den andre. Da blir videre samarbeid vanskeligere og nye konflik-
ter oppstir lettere. Konflikten kan spre seg, bli mer absolutt, det oppstdr allianser, osv.»

Blandhol oppsummerer konfliktutfordringene slik:

e Forutse og handtere eskaleringsprosesser

e Kjenne til og bruke tillitsbyggende virkemidler

e Skille klart mellom forhandlinger og rettslige prosesser, derunder skjennssa-
ker.

e Vere bevisst pa faren for at involverte i prosjektet forplikter seg for sterkt til
valgte fremgangsmaéter og lgsninger ogsa nar disse viser seg 4 genere storre
motstand og/eller problemer enn antatt (<overkommitering»).

e Handtere kommunikasjon og informasjon, bade internt, overfor bergrte parter

og interessenter, og overfor mediene

KOMMUNENADMINISTRASJONENS VURDERINGER AV KONFLIKTENE

Viktige momenter som administrasjonene peker pa for a forsta konfliktene:

e Saker om grunnerverv er i sin natur konfliktskapende, dette er neppe til &
unnga.

e Mange av konfliktsakene, og spesielt de vanskeligste, har veert dreftet i for-
handlingsutvalget, og det er gitt politisk stette til lasningsmodellene. Et unn-
tak her er saken til Henning Stokke, hvor administrasjonen under domstolbe-
handlingen ble oppfordret til 4 inngd et forlik, som ogsd ble gjort, men uten
tilstrekkelig politisk forankring underveis.

e Noen grunneiere er sveert konfliktorientert og lite losningsorientert.

e Noen av sakene preges av at grunneieren gjennom hele prosessen ser for seg
at politiske vedtak skal bli omgjort, noe som ikke er tema for forhandlingene.

e Fra det tidspunkt grunneieren engasjerer advokat i saken, vil kommunens
kontakt ga til advokaten. Det er ikke alltid at grunneieren er innforstatt med
dette.
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Kommunens prosessfullmektige, Ove Christian Lyngholt, peker pa en annen utford-
ring: Spesielt fra de folkevalgte er det alltid et gnske om & komme fram til en frivillig
avtale. Dette kan fore til at man forhandler lenge, noen ganger for lenge. Faren er at
konflikten eskalerer for hver forhandlingsrunde, og at klimaet mellom partene stadig
blir vanskeligere. Hans tanke er at det i noen situasjoner kan vaere en fordel for saken
at man pa et tidlig stadium innser at man ikke kommer fram til en lgsning via for-
handlinger og at saken heller bringes inn for domstolen for avgjorelse i stedet for &
forhandle videre.

KOMMUNENS MULIGHETER TIL A HANDTERE KONFLIKTENE

Nar vi her drefter kommunens muligheter for & hdndtere konfliktene, tar vi for gitt at
de politiske foringene ligger til grunn: Det skal etableres friomrader, det skal erverves
for 4 eie, om ngdvendig med ekspropriasjon og det skal legges til grunn et prisniva
basert pa etablerte rettslige prinsipper for fastsettelse av ekspropriasjonserstatning,.
Det ligger da et grunnlag som allerede i utgangspunktet gir et betydelig konfliktniva.

Med dette som bakteppe, hvilke muligheter har kommunen for & bearbeide konflik-
tene?

Vi viser her til Blandhols generelle vurderinger:

«Ndr man som offentlig part i et prosjekt som friomrddeprosjektet stir overfor en situasjon der
det lett kan oppsti vanskelige konflikter, kan det hevdes at man bor vaere seerlig oppmerksom
pd utfordringene knyttet til konflikthindteringen og sette i verk passende tiltak som kan ivare-
ta disse utfordringene.

For d fi til dette, kan det veere grunn til d knytte til seg kompetanse pd kommunikasjon og
konflikthindtering ved siden av fagkompetanse innen juss, ekonomi, landskapsarkitektur, osv.
Det er 0gsd viktig d veere oppmerksom pad de ulike roller kommunen har i konfliktene, som for-
handlingspart og ekspropriant, og hvordan disse oppfattes utad. Det kan i den anledning for
eksempel veere et sporsmil om man bor skille mellom hvem som opptrer i forhandlinger pd
vegne av kommunen og hvem som opptrer i rettslige prosesser.

For a handtere konfliktutfordringene er det i det hele tatt viktig at man allerede fra begynnel-
sen arbeider bevisst med konflikthindtering. Det innebeerer blant annet at man gjennomforer
interessentkartlegging, interesseanalyse og serger for d oppfylle krav til prosedyral rettferdig-
het. Videre bor kommunen ha et aktivt forhold til kommunikasjon og til prosessdesign.»

I vedleggsdelen gar Blandhol mer i detalj pa mulige til konflikthandteringen i denne
type saker.

Ut fra dette er det var vurdering at man i Stavanger kommune kunne ha redusert
konfliktnivdet i saker om grunnerverv og ekspropriasjoner ved 4 ha en mer aktiv til-
neerming til konfliktutfordringer og konflikthandtering gjennom hele prosessen.
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ET EKSEMPEL - STATENS VEGVESENS ETISKE RETNINGSLINJER FOR GRUNNER-
VERV

Negativ fokusering pa grunnervervet i forbindelse med utbygging av ny hovedfly-
plass pa Gardermoen forte til at bl.a. Vegvesenet i desember 1996 ble palagt a utar-
beide etiske regler for grunnerverv. 25 Retningslinjene er utformet slik:

1. Grunnerverv skal skje pd et faglig grunnlag.
1. Grunnerverv skal utfores i henhold til gjeldende regelverk og pd verdsettingsfaglig-
basis.
2. Rettferdighet og likhet skal tilstrebes.
Vi skal gi erstatning for det okonomiske tap som grunneieren lider i henhold til regel
verket. Vi skal tilstrebe at like tilfeller gis lik erstatning. Av hensyn til likhetsprinsip-
pet skal vi soke d unnga at Veguvesenet yter vederlag ut over det lovbestemte okono-
miske tapet.

2. Det skal vises respekt for enkeltmennesket.
Herunder ma det legges vekt pi:
1. ZErlighet.
Informasjon fra Veguesenet skal veere korrekt.
2. Apenhet.
Den enkelte skal gjores kjent med sine rettigheter. Vi skal tilstrebe at alle fakta som har
betydning for grunnervervet legges pa bordet.
Disposisjoner ut fra taktiske hensyn md ikke forekomme.
3. Toleranse.
Den enkeltes holdninger, meninger og verdier skal respekteres. Det er viktig at vi tar
oss tid til d lytte og sette oss inn i situasjonen til den enkelte.
4. God kommunikasjon.
Vi skal gi tilstrekkelig informasjon og serge for at denne blir forstdtt. Informasjon fra
Veguesenet skal vaere entydig. Personlig kontakt med den enkelte ma tilstrebes, 0g det
skal settes av tilstrekkelig tid og ressurser til dette. Det skal veere enkelt d komme i
kontakt med rette vedkommende i Veguesenet.

3. Vi skal legge vekt pi d vaere hjelpsomme o0g positive overfor berorte grunneiere. Vi
skal veere spesielt oppmerksomme pd d veilede de svakeste parter, slik at de kan
ivareta sine interesser.

Vi md veere imotekommende overfor den enkelte. Vi md sette av tid og ressurser til d
gjore inngrepet forstdelig for den enkelte.

Gjennom 4 utarbeide egne etiske retningslinjer for grunnerverv, vil man, slik vi ser
det, ogsa fa en mer bevisst tilneerming til konfliktaspektet i slike saker.

I Stavanger kommune har man utarbeidet en generell etisk standard for alle ansatte.

% Handbok i Statens vegvesen: Etiske retningslinjer for grunnerverv
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Vedlegg 1: Metode

OVERSIKT OVER INTERVJUER:
Folkevalgte:

Arbeiderpartiet - Cecilie Bjelland
Arbeiderpartiet - Arnt Heikki Steinbakk
Frp - Leif Arne Moi Nilsen

Frp - Tore B. Kallevig

Hayre - John Petter Hernes

Hoyre - Christine Sagen Helgo

KREF - Bjorg Tysdal Moe

Miljopartiet de grenne - Torfinn Ingeborgrud
Pensjonistpartiet - Carl W. Sandvig
Redt - Truls Drageset Dydland
Senterpartiet - Bjarne Kvadsheim

SV - Eilif Meland

Administrasjon:

Prosjektleder friomradeprosjekt - Adne Haland
Juridisk sjef byplan og utbygging - Ove Redstel
Tidligere kommunaldirekter KBU - Halvor Karlsen
Park og vei sjef - Torgeir Esig Serensen

Direkter bymiljo og utbygging - Leidulf Skjorestad
Byplansjef - Anne Skare

Arkitekt og byplanlegger - Leni Andreassen
Réddmann Inger Dstensjo

Kommuneadvokat Birgit Seierstad

Tidligere kommuneadvokat Tor Plathe

Advokater:

Endre Skjerestad
Ove Christian Lyngholt

Grunneiere:

Dybdeintervu hos Rogaland Revisjon:

Henning Stokke

Bjarne Lunde, Ove Lunde og Ingvar Lunde
Anne Brit Ramsnes og Svein Ramsnes
Ellen Jepson og Knud Knudsen

Ove Idsge
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Johan Lunde

Andreas Ims og Lise Jorunn Malde

Gro Flatabg Zanussi og Marco Zanussi

Bjorg Asheim, Helge Berg og Bente Asheim

Bjarne Lunde

Gro Ingvaldsen og Ivar Ingvaldsen

Telefonkontakt/telefonintervju:

Trond Gjedrem

Johannes Eskeland

Espen Christian Asheim
Anita K. Gilje
Svein Kleppe

Dydis Kleppe Botun

Rennaug Hidle

Torbjern Kommedal

Ingunn Wetteland

Gunvor Molaug

DOKUMENTGJENNOMGANG - BL.A.:

Saker i bystyret, formannskap, kommunalstyret

Forhandlingsutvalgets behandling av saker i Friomradeprosjektet de 6 sis-
te drene

Alle dokumenter i reguleringsplanprosessen i 3 reguleringsplaner

Avtaler med grunneiere / rettsdokumenter for alle eiendommene i Fri-
omrddeprosjektet - ca 200

Kommuneadvokatens dokumenter i alle ekspropriasjonssaker utenom
Friomradeprosjektet de 10 siste arene

Fylkesmannens behandling i alle klagesaker

For flere detaljer - se referanseliste nedenfor.

GJENNOMGANG MED MILJ@DIREKTORATET.

Stavanger kommune v/Friomrddeprosjektet har deltatt i et statlig prosjekt i regi av Miljedirek-

toratet. Direktoratet har gitt en egen vurdering, bl.a. om statlige feringer og en sammenligning

med andre kommuner.

REFERANSER

Direktoratet for naturforvaltning 23.09.2002, seknad fra Stavanger kommune

om tilskudd til sikring av friluftsarealer.

Formannskapets vedtak 19.04.01 om & opprette Friomradeprosjektet «Areal til

friomrdder-turveier-lekeplasser-idrettsformal».

Formannskapets vedtak 15.11.2007, vedtak med prinsipiell avklaring av spors-

malet om 4 leie eller eie friluftsarealer.
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Fylkesmannen i Rogaland, behandling av klager pa vedtak av reguleringsplan.
Fylkesmannen i Rogaland, behandling av klager pa vedtak om ekspropriasjon.
Hoyesteretts dom 28.06.2006. Oppheving av overskjonn fastsatt i Gulating lag-
mannsrett 07.12.2005.

Kongeriget Norges Grundlov, given i Rigsforsamlingen paa Eidsvold den 17de
Mai 1814

Gulating lagmannsretts overskjenn av 27. februar 2007, familien Molaugs eien-
dom ved Store Stokkavann i Stavanger.

Gulating lagmannsrett/overskjonn 07.12.2005 for gnr. 4 bnr. 1/344 pa Hund-
vag.

Lov om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygningsloven) av 27.
juni 2008 nr. 71. Pbl 1985 har veert grunnlaget for saker initiert for ny pbl i 2008.
Lov om oreigning av fast eigedom, 23. oktober 1959 nr. 3.

Lov om behandlingsmaten i forvaltningssaker (forvaltningsloven), lov av 10.
februar 1967.

Lov om vederlag ved oreigning av fast eigedom [ekspropriasjonserstatningslo-
va] av 1984.

Miljeverndepartementet, Nasjonal handlingsplan for statlig sikring og tilrette-
legging av friluftsomrader. Rapport 2013.

Norsk Retstidende 2011 side 930 (Per A. Eiane).

Norsk Retstidende 2009 side 740 - Seimsmyrane.

Norsk Retstidende 2006 side 847 - Lundsneset.

Rogaland fylkeskommune, Fylkesdelplan for Jeeren, Regionalplan for Jeeren 2013-
2040.

Rognes, Jorn (2008) Forhandlinger.

Sandene, Erling (1969), Ekspropriasjon eller overdragelse og oppgjor etter avta-
le. I Heidersskrift til Knut Robberstad (1969).

Silkoset, Ove (1996) «Ekstern kvalitetsrevisjon av grunnervervet i Gardermo-
prosjektet. Sluttrapport». Rapport.

Stavanger kommune, Kommuneplan 2010-2025.

Stavanger kommune, Kommuneplanrevisjonen 2014-2029.

Stavanger kommune, Kommunedelplan for idrett, fysisk aktivitet og naturopp-
levelse 2010-2022.

Stavanger kommune, Grgnn plan, vedtatt av bystyret 23.11.1991.

Stavanger kommune, reguleringsplan 1417 - Strandsonen Temmervi-
ka/Lundsvagen.

Stavanger kommune, reguleringsplan 1673 - Lundsneset.

Stavanger kommune, reguleringsplan 1766 - Stokka/ Tasta.

Stavanger kommune, reguleringsplan 1811, Strandsonen fra Boganesstraen til
Froystad gard.

Stavanger kommune, statusrapporter fra Friomradeprosjektet, sju rapporter to-
talt.

Stavanger kommune, Handlings- og ekonomiplanen 2002-2005 og 2014-2017.
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Stavanger tingrett, skjonn avsagt 01.10.2013 i sak mellom Stavanger kommune
og Martin Gresfjeld.

Strand, A. (2012), Rammetilsagn som virkemiddel i arbeidet med & sikre fri-
luftsomrader for allmennheten. Evaluering av et forsgksprosjekt. T@I-rapport
2012.

Taraldrud, Karen Eg (2011), Skjeergardsparkavtaler - rettslige spersmal ved til-
blivelsen. Doktoravhandling.

Aasebg, Kristoffer (2003), Avtale under trussel om ekspropriasjon: avtalerettsli-
ge og forvaltningsrettslige problemstillinger». I Tidsskrift for Forretningsjus
(2003).
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Vedlegg 2: Oversikt over ekspropriasjonssaker i
Friomradeprosjektet

Ekspropriasjonsvedtak i forbindelse med Friomradeprosjektet i Stavanger kom-

mune.
Sak Gnr,/ Dato for Regul- | Hvis klage, utfall | Behandling etter
Bnr. vedtak i erings- | av klagebehand- vedtak om eks-
Stavanger | plan lingen hos Fyl- propriasjon
kommune kesmannen i Ro-
galand?
Ekspropriasjon 29/8 og | 02.04.2009 1961 Vedtaket pdklageti | Inngatt avtale og
av sameiedel pd | 29/316 brev 05.05.2009. skjennssak hevet.
Byhaugen, Fylkesmannen Flere etterspill i
Andreas Ims stadfestet vedtaket | forhold til delings-
i brev 05.11.2009. sak og makebytte.
Ekspropriasjon 29/109 | 17.11.2011 1766 Ikke paklaget til Formannskapet fat-
av grunn til fri- og Fylkesmannen. tet et betinget eks-
omrade pa Tasta, | 29/537 propriasjons-
Knud Knudsen, vedtak. Avtale
Helge Knudsen, inngatt i desember
Siri Knudsen og 2011. Vederlag
Ellen Jepson fastsatt ved skjenn.
Ekspropriasjon 27/5 09.05.2011 1961 Paklaget i brev Skjonn rettskraftig
av grunn til fri- 14.09.2011. Fyl- 09.01.2013. Avsagt
omrade pa By- kesmannen stad- i forste instans. Sa-
haugen, Anne festet vedtaket ken ble ikke anket.
Brit Ramsnes 22.12.2011.
Ekspropriasjon 29/68 17.08.2005 1766 Vedtak pdklaget, Partene inngikk
av grunn til fri- men trukket, jf. utenrettslig avtale,
omrade pa Tasta, brev fra Fylkes- datert 24.11.2005.
Bjorg Asheim Ei- mannen 05.12.2005. | Etterspill ifm. Sta-
de tens vegvesens er-
verv av bygninger
og deler av friom-
radet.
Ekspropriasjon 29/63 16.10.2008 1766 Vedtak ble ikke Vedtak om regule-
av eiendom pa paklaget til Fyl- ringsplan og eks-
Tasta, Henning kesmannen. propriasjon prevd
Stokke rettslig. Avtale om
kommunal leie av
arealet i forbindel-
se med ankesak til
lagmannsretten
inngatt 26.11.2012.
Ekspropriasjon 4/15 19.10.2006 1673 Klaget til Fylkes- Underretten nektet
av grunn til fri- (Eks- mannen, men trakk | kommunens rett til
omrdde pa propria- den og reiste i ste- | 4 regulere omradet
Lundsneset, Ove sjonsvedtak det sgksmal for til friomrdde. An-
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Lunde ble fattet for Stavanger tingrett. | ken til lagmanns-
Ove Lunde, retten stottet gyl-
Bjarne Lun- digheten. Anke til
de, Olav S. Hoyesterett avvist.
Lunde, Ove Avtale i 2011.
Idse og Skjenn pa erstat-
Bjornsen i ning i tingretten
ett felles anket til lagmanns-
vedtak) retten hgsten 2013.
Ekspropriasjon 4/8 og 19.10.2006 | 1673 og | Klaget til Fylkes- Forlik ifm. anke til
av grunn til fri- 5/3 1417 mannen som stad- | lagmannsretten.
omrade pa festet formann- Inngdtt avtale i
Lundsneset, Bjar- skapets vedtak 2010 forut for anke-
ne Lunde 23.08.2007. behandling, gren-
se-justeringer i for-
hold til ekspropria-
sjonsvedtaket.
Skjonn pa vederlag
anket.
Ekspropriasjon 4/100g | 19.10.2006 | 1673 Klaget til Fylkes- Forlik etter anke i
av grunn til fri- 4/572 mannen som stad- | lagmannsretten.
omrdde pa festet formann- Avtale om over-
Lundsneset, Olav skapets vedtak dragelse av eien-
S. Lunde 23.08.2007. dommen i 2010 et-
ter ankesak be-
handlet 05.03.2009.
Ekspropriasjon 4/2 19.10.2006 | 1673 Klaget til Fylkes- | Avtale med kom-
av grunn til fri- mannen som stad- | munen hgsten
omrdde pa festet formann- 2008, sak i Stav-
Lundsneset, Ove skapets vedtak anger tingrett he-
Idse 23.08.2007. vet.
Ekspropriasjon 4/60 og | 19.10.2006 1673 Fylkesmannen Underretten nektet
av grunn til fri- 4/77 stadfestet formann- | ferst kommunens
omrade pa skapets vedtak rett til 4 regulere
Lundsneset, Son- 23.08.2007. Deretter | omradet til friom-
ja og Bjorn Erik klaget inn for rade. Anken til
Bjernsen Kommunal- og re- | lagmannsretten
gionaldeparte- stottet gyldigheten.
mentet som avviste | Anke til Hoyeste-
klagen i vedtak rett avvist. Skjenn
14.01.2008. pa erstatning i
tingretten anket til
lagmannsretten
hgsten 2013.
Ekspropriasjon 38/5 08.12.2003 1391 og | Fylkesmannen Er primeert en vei-
av grunn til fri- 1841 stadfestet for- sak ifm. opprust-
omrade (og vei) mannskapets ved- | ning av Regiment-
ved Hafrsfjord, tak 05.01.2005. veien, men omfat-
Kari Hognestad ter ogsa noe fri-
mfl. areal.
Ekspropriasjon 14/148 | 12.06.2008 1949 Ikke paklaget til Skjenn i skjenns-
av friomrdde pa Fylkesmannen. retten 16.03.2009
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Gausel, Ola Sigve og overskjonn i
Rygh lagmannsretten
08.03.2010. Ikke
inngatt avtale.
Grunnerverv gjen-
nom fellessak med
Jernbaneverket.
Ekspropriasjon 19/20g |17.09.2009 | 2145 Péklaget til Fyl- Sak knyttet til ek-
av grunn til tur- | 19/112 kesmannen som sisterende vei hvor
vei langs dobbelt- stadfestet for- kommunen pabe-
sporet/ Mariero mannskapets ved- | ropte rett til med-
stasjon, Bertha og tak 10.03.2010. bruk. Grunnerverv
May Mariero gjennom fellessak
med Jernbanever-
ket.
Ekspropriasjon 17/1368 | 23.06.2010 | 1506 Ikke paklaget til Har sin bakgrunn i
av grunn til tur- Fylkesmannen. veiarbeider pa
vei, lage forbin- Hindalsveien.
delse til dobbelt- Skjenn i skjenns-
sporet fra Hindal, retten 05.01.2011.
Gunnar H. Carl- Senere inngéatt av-
sen tale.
Ekspropriasjon 40/25 02.02.2006 2070 Vedtak pédklaget til | Skjenn fremmet for
av areal til til- Fylkesmannen som | skjgnnsretten, se-
komstvei til tur- stadfestet vedtaket | nere trukket. Avta-
vei rundt Hal- om forhands- le inngatt
andsvatnet, tiltredelse 12.04.2007.
Magnar Tjensvoll 01.06.2006. Klage
til Kommunal- og
regionaldeparte-
mentet som stad-
festet vedtaket
23.08.2006.
Ekspropriasjon 16/197 | 22.11.2012 | 2146 Ikke paklaget til Skjonn rettskraftig
av grunn til fri- Fylkesmannen. etter beslutning i
omrade pa Bo- Stavanger tingrett
ganes, Martin 01.10.2013.
Grosfjeld
Ekspropriasjon 5/819 og | Skeie 1471 Fylkesmannen Rettskraftig felles-
av grunniTem- | 5/820 (Skeie, stadfestet for- skjonn tiltradt.
mervika, Thorsen mannskapets ved- | Skjennet ble ikke
S.Skeie/E.Skeie mfl. og Hu- tak 12.01.2009. anket av grunneier.
sebg ble be-
handlet
samlet i
formann-
skapsved-
tak
15.05.2008)
Ekspropriasjon 6/2 15.05.2008 1471 Fylkesmannen Fellesskjonn anket
av grunn i Tem- stadfestet for- av grunneier.

mervika, Thorsen

mannskapets ved-

Rettskraftig i lag-

72




Rogaland Revisjon IKS

mfl. tak 15.05.2008 i manns-retten.
brev av 12.01.2009.
Ekspropriasjoni | 6/33 15.08.2008 1471 Fylkesmannen Fellesskjonn anket
Temmervika, stadfestet for- av grunneier.
K.B.Husebg/ mannskapets ved- | Rettskraftig i lag-
O.Husebo tak 15.05.2008 i mannsretten.
brev av 12.01.2009.
Ekspropriasjon 27 20.06.1996 | Flere Fylkesmannen har | Skjonn i skjenns-
av grunn ved Ka- | grunn- (Behandleti | planer | stadfestet kommu- | retten 07.05.1999
riste eiere/ formann- nens vedtak. og overskjonn
takst- skapet som 14.08. 2000 i lag-
numme- | ett vedtak) mannsretten. An-
re ket til Hoyesteretts
kjeeremalsutvalg,

avviste anken
10.11.2000. Inngatt
avtale med ovrige
grunneiere. Erverv
foretatt for Friom-
radeprosjektet.
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Vedlegg 3: Oversikt over ekspropriasjonssaker
utenom Friomradeprosjektet - de ti siste arene

Skjonn/Ekspropriasjonssaker

Skjonn — Jatten Ost Jnr. 86/00 621 3138
Ekspr. — Jatten Ost Jnr. 121/00 621 3139
Gulating - Jatten Ost Jnr. 4/02 621 3140
Skjenn- Gredem Jnr. 137/97 626 3156
Overskjonn — Gredem Jnr. 5/00 626 3157
Hoyesterett — Grodem Jnr. 133/01 626 3158
Skjonn — Sera Brade Jnr. 71/08 125 3819
Tingretten — Sera Brade Jnr. 132/08 758 4099
Gulating — Eiane Jnr. 165/09 758 4100
Hoyesterett — Eiane Jor. 132/11 758 4101
Skjenn — Jatten Ost Jnr. 100/00 623 3141
Skjonn — Jatten Ost Jnr. 101/00 623 3142
Skjonn — Jatten Ost Jnr. 102/00 623 3143
Skjonn — Jatten Ost Jnr. 112/00 623 3144
Skjenn — Jatten Ost Jnr. 108/01 623 3145
Skjenn — Jatten Ost Jnr. 14/01 623 3146
Gulating — Solasplitten Jnr. 1/03 695 3503
Skjenn - Molaug Jnr. 23/04 695 3506
Gulating — Molaug Jnr. 73/05 695 3505
Hoyesterett — Molaug Jnr. 50/07 695 3504
Skjenn — Kari Hognestad Jnr. 63/04 659 3300
Gulating — Kari Hognestad Jnr. 74/05 668 3337
Skjonn — Madla Jnr. 15/04 689 3457
Skjenn Tore Jatun Jnr. 132/03 659 3454
Skjenn — Ormey Jnr. 151/06 719 3698
Skjenn — Stasjonsveien 15 Jnr. 87/05 668 3344
Gulating — Stasjonsveien 15 Jnr. 90/06 689 3488
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Vedlegg 4: Notat fra Sverre Blandhol

Notat

Til: Rogaland Revisjon AS

Fra: Fgrsteamanuensis dr. juris og master i psykologi Sverre Blandhol, Palatin AS

Emne: Konfliktutfordringer og konflikthandtering i anledning Friomradeprosjektet Stavanger
kommune

Innledning

| forbindelse med Rogaland Revisjons granskning av grunnervervene til friomradeprosjektet i
Stavanger kommune har undertegnede fatt i oppdrag a utarbeide et notat om konflikthandte-
ring i den aktuelle typen saker. Jeg er bedt om a redegjgre for konfliktutfordringer i sakene og
hvilke muligheter kommunen har til 3 handtere disse konfliktene. Det ligger utenfor mitt opp-
drag a ta stilling til de juridiske sp@rsmal saken reiser.

| arbeidet med notatet har jeg tatt utgangspunkt i tilsendt materiale fra Rogaland Revisjon,
samt tilgjengelig informasjon pa hjemmesidene til Stavanger kommune. Det har ikke veert
npdvendig for dette notatet a ga naermere inn i de konkrete sakene.

Notatet er bygget opp pa fglgende mate. Jeg gir fgrst en kort oversikt over relevant teori om
konflikter og konfliktutvikling, og stiller deretter opp noen kriterier for god konflikthandtering.
Ut fra dette ser jeg videre pa konfliktutfordringer i sakene og kommunens muligheter til a
handtere konfliktene.

Konflikter overfor grunneiere i friomradeprosjektet

Konflikt kan etter en vanlig definisjon forstas som prosessen som begynner nar en part opple-
ver at en annen pavirker negativt noe parten bryr seg om. Nar kommunen gnsker a sikre fri-
omrader, foreligger etter denne definisjonen konflikt med grunneiere, som far radigheten be-
grenset eller ma avsta grunn. | utgangspunktet er dette en interessekonflikt, men meningsfor-
skjeller, verdier og identitet kan ogsa bli en del av konflikten.

Konflikt er etter en slik forstaelse ikke negativt i seg selv. Det er handtering av konflikten som
kan gjgre at den blir negativ og vanskelig.

Det er flere grunner til at konflikter om sikring av friomrader kan bli vanskelige. For det fgrste
kan selve emnet — regulering og avstaelse av fast eiendom — ha en betydning for grunneierne
som pavirker oppfatninger og motivasjon i konflikten. Hvis det dreier seg om bolig, landbruk,
hytte eller lignende kan det for eieren knytte seg interesser til eiendommen utover det rent
gkonomiske. Man kan oppleve en tilknytning til eiendommen og det kan veere andre personli-
ge verdier knyttet til den. Slike interesser, som ikke ngdvendigvis sa lett lar seg male i penger,
kan pavirke viljen til 3 avhende eiendommen og verdsettelsen av den. Og selv nar man ser bort
fra slike affeksjonsverdier, vil den 2
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individuelle pgkonomiske verdsettelsen av egen eiendom gjerne ligge godt over markedsprisen.
Vi mennesker ser ut til 3 ha en tendens til 3 veere litt konservative og setter mer pris pa det vi
har enn det vi kan fa. | psykologien omtales denne tendensen som «besittelseseffekten». Virk-
ningen av besittelseseffekten er at selv et tilbud til markedspris eller litt over, vil kunne oppfat-
tes som et «skambud», fordi egen verdsettelse ligger hgyere.

For det andre kan konflikten bli vanskelig hvis partene har ambisigse og uforenlige mal, som de
star hardt pa. Konflikten vil da lett fortone seg som et spill bare den ene kan vinne. Nar kom-
munen har midler til 3 tvinge igjennom sin Igsning (ved ekspropriasjon), vil den annen part —
grunneieren — lett kunne oppfatte dette som a bli overkjgrt. Eventuelle avtaler inngas under
trussel om ekspropriasjon.

Slike konflikter kan lett eskalere. Eskalering vil si at en part tar i bruk hardere virkemidler for a
na sine mal, eller konflikten som helhet intensiveres og forsterkes. Eskalering har flere til dels
uheldige konsekvenser. Det kan oppsta psykologiske endringer hos parten, som kan bli mer
negativt og fiendtlig innstilt til den andre. Da blir videre samarbeid vanskeligere og nye konflik-
ter oppstar lettere. Konflikten kan spre seg, bli mer absolutt, det oppstar allianser, osv. | grup-
per kan det oppsta stgrre samhold, fastere organisasjon og tgffere ledere. Det er tegn som ty-
der pa at slike ting har skjedd i denne saken, med medieoppslag, facebook-aksjon, mv. Nar
konflikten hardner til kan det ogsa oppsta splid internt, fordi ikke alle har sammenfallende in-
teresser eller preferanser nar det gjelder konflikten og hvordan den bgr fgres. En konflikt kan
ogsa veere koblet til andre konflikter, eller det kan oppsta slike koblinger, som nar konflikt mel-
lom grunneiere og kommunen fgrer til, eller aktualiserer, partipolitisk uenighet i kommunen.
En konflikt som har eskalert til et hgyt konfliktniva kan vaere vanskelig @ dempe til et lavere ni-
va. Effektene av eskalering har gjerne en tendens til a besta. Det er derfor viktig for god kon-
flikthandtering a kjenne til og forsta eskaleringsprosessene og hva som kan gjgre for & handte-
re dem.

Hva er god konflikthandtering - vurderingskriteriene

Nar man skal vurdere konfliktutfordringer og muligheter for konflikthandtering, kan det veere
hensiktsmessig & ta utgangspunkt i fglgende seks kriterier:

Maloppnaelse

Normativ riktighet

Transaksjonskostnader

Tilfredshet med prosess og utfall

Virkninger for partenes relasjon

Holdbarheten av Igsninger

Sett fra kommunens side vil maloppnaelse handle om hvorvidt og i hvilken utstrekning man
nar malene som er satt for friomradeprosjektet.

Normativ riktighet handler om hvorvidt resultater og fremgangsmater er i samsvar med lover
og regler.

Med transaksjonskostnader menes blant annet tid, penger og menneskelige ressurser som gar
med til 3 handtere konfliktene; eventuelle ressurser som gdelegges (som kommunens om-
dgmme); tapte muligheter (ressursene kunne vart anvendt annerledes), osv. 3
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Tilfredshet med prosess og utfall handler om de menneskelige fglelser og oppfatninger rundt
konfliktene. Selv om man i en konflikt far giennomslag i sak, kan man ofte i noen grad ivareta
den andre partens behov pa en slik mate at den andre parten opplever (en viss) tilfredshet
med prosessen. Sentralt i denne sammenheng star begrepet om prosedyral rettferdighet (mer
om dette nedenfor).

| den grad partene skal ha noe med hverandre a gjgre i fremtiden, kan slitasje pa relasjonen
vaere en viktig kostnad a ta hensyn til. Naboskap, skjgtsel av friomradene, og annet kan vaere
av betydning her.

Holdbarheten av Igsninger har dels a gjgre med hvor lojalt partene slutter opp om Igsningen av
konflikten, dels med i hvilken grad nye konflikter oppstar. Selv om ngdvendige vedtak er truf-
fet, kan kommunen vaere mer eller mindre avhengig av medvirkning fra grunneier for a gjen-
nomfgre vedtakene. Vender konfliktene tilbake her, kan man si at Igsningen viser seg mindre
holdbar.

Konfliktutfordringer

Et prosjekt som friomradeprosjektet forlgper i flere faser. Man kan skille mellom en planfase
og en gjennomfgringsfase. Hvordan kommunen gar frem i planfasen kan ha betydning for hvil-
ke konflikter som oppstar i giennomfgringsfasen og hvor vanskelige de blir. Friomradeprosjek-
tet ser ut til 3 ha budt pa konflikter bade i planfasen og gjennomfgringsfasen. Det er tilfeller
der grunneiere har hatt innsigelser i planfasen, som de ikke har fatt hensyntatt, og om har
kommet opp igjen i gjennomfgringsfasen. Konfliktnivaet har da blitt hgyere under gjennomfg-
ringen. Det er ikke gitt at man kan unnga dette. Kommunen vil kunne hevde at nar grunneie-
rens innsigelser er avvist i planfasen, er det ikke grunnlag for & ta dem opp igjen pa nytt. Pa
den annen side er det verdt a understreke at bevisst konflikthandtering i planfasen vil kunne
ha betydning for hvilke konflikter som oppstar og hvordan de forlgper under gjennomfgringen.
Informasjon, invitasjon til deltakelse og apenhet for de bergrtes perspektiver kan bidra til 3
skape tilslutning og aksept for prosjektet, jf. nedenfor om prosedyral rettferdighet. Selv om
innsigelsene ikke uten videre kan imgtekommes, vil det at partene opplever at de er blitt hgrt
og tatt pa alvor kunne virke positivt inn pa den videre prosessen.

Kommunen har hatt som strategi i friomradeprosjektet a sikre friomradene gjennom forhand-
linger og frivillige avtaler. Kommunen har likevel i de fleste tilfeller sgrget for reguleringsplan
som gir hjemmel for ekspropriasjon. Det gir som tidligere nevnt kommunen en sterk posisjon i
forhandlingene. Den kanskje mest sentrale utfordringen vil da veere at kommunen handterer
denne makten pa en konstruktiv mate. Det innebaerer blant annet fglgende:

Unnga at forhandlingene utspiller seg som rene posisjonsforhandlinger, som laser seg og ut-
vikler seg til maktkamper.

Forutse og handtere eskaleringsprosesser
Kjenne til og bruke tillitsbyggende virkemidler
Skille klart mellom forhandlinger og rettslige prosesser, derunder skjgnnssaker.

Vaere bevisst pa faren for at involverte i prosjektet forplikter seg for sterkt til valgte frem-
gangsmater og Igsninger ogsa nar disse viser seg a genere stgrre motstand og/eller problemer
enn antatt («overkommitering»).

4
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Handtere kommunikasjon og informasjon, bade internt, overfor bergrte parter og interes-
senter, og i forhold til mediene

Kommunens muligheter til 8 handtere konfliktene

Nar man som offentlig part i et prosjekt som friomradeprosjektet star overfor en situasjon der
det lett kan oppsta vanskelige konflikter, kan det hevdes at man bgr vaere saerlig oppmerksom
pa utfordringene knyttet til konflikthandteringen og sette i verk passende tiltak som kan ivare-
ta disse utfordringene.

For a fa til dette, kan det veere grunn til 3 knytte til seg kompetanse pa kommunikasjon og kon-
flikthandtering ved siden av fagkompetanse innen juss, gkonomi, landskapsarkitektur, osv.
Det er ogsa viktig a vaere oppmerksom pa de ulike roller kommunen har i konfliktene, som for-
handlingspart og ekspropriant, og hvordan disse oppfattes utad. Det kan i den anledning for
eksempel veere et spgrsmal om man bgr skille mellom hvem som opptrer i forhandlinger pa
vegne av kommunen og hvem som opptrer i rettslige prosesser.

For a handtere konfliktutfordringene er det i det hele tatt viktig at man allerede fra begynnel-
sen arbeider bevisst med konflikthandtering. Det innebaerer blant annet at man gjennomfgrer
interessentkartlegging, interesseanalyse og sgrger for a oppfylle krav til prosedyral rettferdig-
het. Videre bgr kommunen ha et aktivt forhold til kommunikasjon og til prosessdesign.
Interessentkartlegging

Formalet med en interessentkartlegging er & fa en oversikt over hvem som kan tenkes a vaere
bergrt av eller spille en rolle i en konkret konflikt. Man ser ikke bare etter hvem som konkret er
parter, men ogsa etter andre typer interessenter eller aktgrer, som for eksempel mediene eller
andre tredjeparter. Det er ved interessentkartleggingen viktig a se bak hver part og fa en over-
sikt over partens oppbygning (der parten er en organisasjon eller gruppe) og relasjoner.

Ved siden av de ulike avdelinger, fraksjoner og personer internt hos hver part, kunne blant an-
net fglgende interessenter veert identifisert ved en interessentkartlegging: advokatene, medi-
ene, naturvern- og friluftslivsorganisasjoner.

Interessentkartlegging kan brukes til a se for seg ulike scenarier av mulig konfliktutvikling, som
grunnlag for utarbeidelse av informasjons- og kommunikasjonsstrategi, og som grunnlag for
prosessdesign.

Nar det gjelder kommunikasjonsstrategi og prosessdesign, kan det veere et spgrsmal om kom-
munen bgr legge til rette for en organisering pa grunneiersiden tidlig i prosessen. Det kan lette
informasjonsarbeidet. Samtidig kan det tjene til a sikre likebehandling og gi aksept for saklig
forskjellsbehandling der det er grunnlag for det. En slik organisering av grunneierinteressene
kan ogsa fgre til at man unngar en mer kamppreget organisering senere.

Interesseanalyse

Interesseanalyse gar ut pa a finne frem til hva som er viktig for hver part (interessene), og
hvordan disse prioriteres. Poenget er a se bak partenes umiddelbare krav i konfliktsakene, og
finne frem til hvorfor partene gnsker det de krever. Ofte kan interesser oppfylles pa flere ma-
ter, mens krav bare 5
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kan oppfylles pa en mate. Finner man frem til interessene, vil det derfor vaere mulig a utvikle
flere Igsningsmuligheter enn de man ser nar man bare forholder seg til kravene. Interessea-
nalyse er derfor en forutsetning for a kunne na frem til gode Igsninger.

En bedre forstaelse av partenes interesser vil ogsa ofte vise at det ikke bare foreligger motstri-
dende, men ogsa sammenfallende og forenlige interesser. Begge parter vil for eksempel gjerne
ha sammenfallende interesser nar det gjelder a begrense transaksjonskostnadene. Det gjelder
ogsa for grunneierne, selv om hovedregelen er at eksproprianten betaler saksomkostninger.
Transaksjonskostnadene omfatter som nevnt ovenfor ogsa andre typer omkostninger, som tid
og tapte muligheter. Partene kan ha forenlige interesser nar det gjelder konkrete tilpasninger
og tiltak.

Man kan selvsagt spgrre seg i hvilken grad det er rom for forhandlingslgsninger i et prosjekt
som friomradeprosjektet. Det kan kanskje lett fremsta som om reguleringsplanen dikterer alle
Igsninger, slik at det ikke finnes rom for tilpasninger. Slike inntrykk kan imidlertid ogsa skyldes
partenes oppfatning av konflikten og tilnaerming til den. Det er ikke anledning til 3 ga detaljert
inn pa mulighetsrommet i forhandlinger i dette notatet, men det er grunn til & anta at det kan
veere stgrre muligheter enn det partene umiddelbart antar.

Et annet spgrsmal som reiser seg i forlengelsen av dette er hvor store ressurser man skal legge
i forhandlinger og konflikthandtering. Det ma skje en avveining mellom effektivitet pa den ene
siden og ressursbruk til konflikthandtering pa den annen. Konflikthandtering og forhandlinger
slik det skisseres her vil kreve ressurser. Lykkes man med a forhindre eller dempe konflikter,
kan imidlertid investeringen kaste av seg i form av lavere transaksjonskostnader senere. Ved
siden av prosesskostnadene kan ogsa etterspillet med medieoppslag, granskning, osv regnes til
kostnadene ved konfliktene i denne saken. Effektiv konflikthandtering pa et tidligere tidspunkt
ville trolig vaert rimeligere, samtidig som kommunens omdgmme pa en slik mate kanskje kun-
ne veert bedre ivaretatt.

Prosedyral rettferdighet

Prosedyral rettferdighet handler om at partene opplever prosedyrer og saksbehandling som
rimelige og rettferdige. Det finnes betydelig forskningsmessig belegg for at prosedyral rettfer-
dighet motvirker eskalering og fgrer til gjensidig tilfredsstillende Igsninger. Prosedyral rettfer-
dighet har sammenheng med at rettslige krav til saksbehandlingen fglges (deriblant forvalt-
ningslovens regler og saksbehandlingsregler i spesielle forvaltningslover, som plan- og byg-
ningsloven), men er ikke begrenset til det. Den viktigste forutsetningen for at en part skal opp-
leve en prosess som rettferdig, er at man opplever at man har hatt reell anledning til 3 delta i
prosessen. Det er den reelle opplevelsen, ikke den formelle adgangen, som teller.

Kommunen kan bidra til a gi grunneierne opplevelse av a delta i prosessen, ved a gi dem
stemme i prosessen, a gi dem en opplevelse av at deres perspektiver tas i betraktning og at de
far anledning til 4 delta i utformingen av prosessen. Det er selvsagt viktig bade etisk og praktisk
at dette i sa fall gjgres genuint fra kommunens side, og ikke blir et spill (som lett vil kunne
gjennomskues). Har man ingen intensjon om a la den andre parten fa influere pa prosessen pa
en slik mate, kan det vaere bedre a avsta fra slike tiltak. Hvis parten (i dette tilfellet grunneier-
ne) opplever at prosessen er rettferdig, vil det i sin tur kunne fgre til at de lettere blir tilfreds
med utfallet, blir mer innstilt pa a forlike saken, i stgrre grad slutter opp om inngatte avtaler pa
lojal mate, og opplever fglelser av tillit og samarbeid til den annen part. 6
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Litteratur
Det foreligger en rik internasjonal, seerlig engelsksprdklig, litteratur om konflikthand-

tering. Det finnes ogsa enkelte norske verker, serlig kan Jern Rognes bok Forhandlinger
(2008) fremheves som en kortfattet og god oversikt over generell forhandlingsteori. Pa
norsk finnes imidlertid f& publikasjoner som spesielt tar for seg den aktuelle typen sa-
ker. Erling Sandene har skrevet en artikkel om «Ekspropriasjon eller overdragelse og
oppgjer etter avtale», som er utgitt i Heidersskrift til Knut Robberstad (1969). Kristoffer
Aasebg har i nyere tid utgitt «Avtale under trussel om ekspropriasjon: avtalerettslige
og forvaltningsrettslige problemstillinger» i Tidsskrift for Forretningsjus (2003). Karen Eg
Taraldrud har skrevet doktoravhandling om Skjeergdrdsparkavtaler - rettslige sporsmuil
ved tilblivelsen (2011). Disse nevnte arbeidene tar imidlertid forst og fremst for seg de
juridiske sparsmélene. Offentlig grunnerverv har ogsa i andre tilfeller skapt konflikt og
veert gjenstand for granskning. Blant annet ble grunnervervene i forbindelse med ut-
bygging av hovedflyplass pa Gardermoen gransket i 1996 av et utvalg ledet av Ove
Silkoset («Ekstern kvalitetsrevisjon av grunnervervet i Gardermoprosjektet. Sluttrap-
port», Oslo 1996).
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